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Voorwoord 
Deze studie gaat over de feitelijke uitvoering van twee sociale zekerheids-
wetten ten aanzien van migranten en Nederlanders. Migranten vormen een 
categorie personen die gekenmerkt wordt door een aantal specifieke omstan-
digheden. Ze zijn nieuwkomers in een bestaande samenleving. Hoe reageren 
uitvoeringsinstanties en uitvoeringsfunctionarissen op dergelijke nieuw-
komers? Beoordelen uitvoeringsfunctionarissen de aanspraken op sociale 
zekerheid bij migranten op een andere manier dan bij Nederlanders? Hebben 
de dagelijkse routines en uitvoeringsmechanismen voor migranten andere 
gevolgen dan voor Nederlanders? In dit boek komen deze algemene thema's 
aan de hand van een aantal concrete onderzoeksvragen aan de orde. 
Het schrijven van een leesbaar boek bleek moeilijk en niet altijd binnen 
gestelde tijdslimieten afdwingbaar. Zonder de steun van een aantal personen 
en instanties was dat schrijven bovendien niet gelukt. 
Daarom wil ik allereerst de functionarissen van de verschillende uitvoe-
ringsinstanties bedanken voor de medewerking die zij hebben verleend aan de 
materiaalverzameling van dit onderzoek. Daarnaast gaat mijn dank uit naar 
de door de Nederlandse Organisatie voor Wetenschappelijk Onderzoek 
(NWO) erkende Nederlandse Stichting voor Rechtswetenschappelijk Onder-
zoek (NESRO) voor de financiële steun, waardoor dit onderzoek mede moge-
lijk werd gemaakt. 
Mijn collega's Tetty Havinga en Anita Boeker dank ik voor hun commen-
taar op de vele verschillende versies, die aan dit boek zijn voorafgegaan. 
Hannie van de Put wil ik bedanken voor het verzorgen van de lay-out en de 
Engelse vertaling van de samenvatting. 
Kees Groenendijk bedank ik voor zijn niet aflatend enthousiasme, zijn 
rotsvast vertrouwen in een goede afloop en zijn standaard-glosse: "wat bedoel 
je hier nu precies mee". Ben Schraven bedank ik voor de vele avonden die hij 
heeft uitgetrokken om iets van zijn wetenschappelijk perfectionisme in dit 
boek te laten doorklinken. 
Dankzij Cécile en Tom ben ik me sterk bewust van de relatieve waarde van 
dit boek. 
Nijmegen, februari 1993 
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Hoofdstuk 1 Inleiding 
1 Algemeen 
In de huidige verzorgingsstaat neemt het stelsel van sodale zekerheid een be-
langrijke plaats in. Sociale zekerheid is een belangrijk instrument in handen 
van de overheid om burgers een (minimale) bestaanszekerheid te bieden. So-
ciale zekerheid is daarnaast een belangrijk instrument ter herverdeling van in-
komen. Nederland kent een uitgebreid stelsel van sociale zekerheid. Werkne-
mersverzekeringen dekken de financiële gevolgen van werkloosheid, ziekte 
en langdurige arbeidsongeschiktheid. Volksverzekeringen voorzien in uitke-
ringen als kinderbijslag, ouderdomspensioen en weduwen- en wezenpen-
sioen. In 1992 werd in Nederland 106 miljard gulden aan sociale zekerheid uit-
gegeven1. 
Per 1 januari 1992 woonden in Nederland 15 miljoen mensen. Het aantal 
niet-Nederlanders hiervan bedroeg 732.868. De grootste groep niet-Nederlan-
ders wordt gevormd door Turken (214.830), gevolgd door Marokkanen 
(163.697)2. 
Een deel van het bedrag dat aan sociale zekerheid wordt besteed, komt bij 
migranten terecht. Hoewel goede cijfers ontbreken, kan worden aangenomen 
dat het beroep van migranten op verschillende uitkeringen de laatste tien jaar 
sterk is toegenomen3. Deze toename hangt vooral samen met de omvangrijke 
werkloosheid onder migranten. 
In 1974 bedroeg de werkloosheid onder arbeidskrachten uit wervingslanden 
1.4%4. In 1984 ligt dit percentage voor Turken en Marokkanen op 40%5. In een 
notitie uit eind 1989 over het voorzieningengebruik van etnische minderhe-
den schat de regering dat 50% van de Turkse, Marokkaanse, Surinaamse en 
Antilliaanse huishoudens een uitkering heeft. Het voorzieningengebruik van 
etnische minderheden is volgens deze notitie voor een groot deel het gevolg 
van de ongunstige positie die zij op de arbeidsmarkt innemen6. 
Tijdens de uitbouw van de verzorgingsstaat in de eerste decennia na de 
Tweede Wereldoorlog speelde de vraag naar afgrenzing en de positie van mi-
granten een ondergeschikte rol. Volksverzekeringen dekten risico's van inge-
zetenen. Werknemersverzekeringen keerden uit aan degenen die verzekerd 
waren, ongeacht de nationaliteit van de verzekerde. Het recht op uitkering was 
1 Dit is exclusief de uitgaven in het kader van de ziektekostenregelingen (ZFW en AWBZ); 
Sociale Nota 1993, TK 1992-1993,22802, nrs. 1-2, p. 198. 
2 CBS, Maandstatistiek Bevolking 1992, nr. 10, p. 31-32. 
3 Op de ABW (en RWW) na, vindt bij geen van de sociale zekerheidswetten een registratie 
naar nationaliteit plaats. In de ABW (en RWW) is deze registratie bovendien beperkt tot 
de tweedeling Nederlander: niet-Nederlander. 
4 Voorstudie Penninx bij WRR-rapport 197958. 
5 CBS leersituatie onderzoek Turken en Marokkanen in Nederland 1984. 
6 TK 1989-1990,21132, nr. 7, p. 62 e.v. 
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níet gekoppeld aan de verblijfsrechtelijke positie van de migrant. Deze rege-
lingen kwamen tot stand in een periode dat er nog nauwelijks sprake was van 
arbeidsmigratie. De migranten die toen reeds in Nederland woonden hadden 
merendeels de Nederlandse nationaliteit. Alleen in de Algemene Bijstands-
wet, die als sluitstuk van het sociale zekerheidsstelsel in 1965 tot standkwam, 
is van begin af aan een duidelijk onderscheid tussen Nederlanders en vreem-
delingen gemaakt. Illegale vreemdelingen zijn uitgesloten van het recht op 
een bijstandsuitkering. 
De laatste jaren is het gebruik van sociale uitkeringen door migranten een 
steeds belangrijkere plaats op de politieke agenda in gaan nemen7. Er ontstond 
een steeds sterkere roep om het recht op uitkeringen te binden aan de verblijfs-
rechtelijke status van de migrant. Een door de regering ingestelde commissie 
heeft in 1991 geadviseerd illegale vreemdelingen van het recht op alle sociale 
zekerheidsuitkeringen uit te sluiten8. Binnen de Nederlandse overheid be-
staan daarnaast plannen om via de toegang tot sociale voorzieningen en uitke-
ringen de verblijfstitel van migranten te controleren9. De overheid probeert 
sociale zekerheid steeds meer als een instrument te gebruiken om migratie te 
sturen. 
Ondanks deze versterkte politieke aandacht is onderzoek op het terrein van 
de sociale zekerheid naar de positie van migranten en de uitvoering ten aan-
zien van migranten tot nu toe vrij summier geweest10. Publikaties die be-
trekking hebben op (de positie van) migranten binnen de sociale zekerheids-
wetgeving richten zich met name op de juridische problemen, die zich voor 
kunnen doen bij het verstrekken van een uitkering aan migranten. Centraal 
staan hierbij meestal vragen naar de werkingssfeer van verdragen en nationa-
le bepalingen, danwei naar de (juridische) consequenties van remigratie. 
Het is opvallend dat op terreinen als arbeid en huisvesting wel reeds ver-
schillende studies naar de positie van migranten zijn verricht en op het gebied 
van sociale zekerheid niet. In dit onderzoek willen we daarom juist ingaan op 
de feitelijke uitvoering van sociale zekerheidswetten ten aanzien van migran-
ten. 
7 Zie voor een uitvoeriger beschrijving van dit onderwerp Germonts ел., 1991; 4 e.v. 
8 Zie Eindrapport van de Commissie Binnenlands Vreemdelingentoezicht 1991. Het kabinet 
heeft dit voorstel om de sociale verzekeringswetten zodanig aan te passen, dat illegalen 
worden uitgesloten, overgenomen. Eind 1992 heeft de Sociale Verzekeringsraad in een ad­
vies (rapport A92/22) aan de staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid drie 
varianten aangegeven waarlangs kan worden voorkomen dat illegalen gebruik maken van 
sociale verzekeringswetten. 
9 Zie TK 1991-1992,17050, nr. 146, p. 25 e.v. 
10 Minderhoud, Ρ en С den Ouden, Ik denk niet dat hier helemaal volgens de regels gaat, Nij­
megen 1985; Ipso Facto, Turken en Marokkanen in de bijstand, Den Haag, 1987; Sociale Ver­
zekeringsraad, Problemen bij de arbeidsongeschiktheidsschatting van Marokkanen, SVr-
rapport R87/237D, Zoetermeer, 1987; Minderhoud, P. E. en R. O. Radema, Indirect onder­
scheid tussen migranten en autochtonen in de WAO, WODC-rapport nr. 77, Den Haag, 1987. 
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Net als op het terrein van arbeid en huisvesting doen zich bij de uitvoering op 
het terrein van sociale zekerheid verdelingsprocessen voor. Bij al deze terrei-
nen is min of meer sprake van een schaars goed dat verdeeld moet worden. Bij 
deze verdeling moeten keuzes worden gemaakt. Er moet geselecteerd worden 
wie wel en wie niet in aanmerking voor een baan, woning of uitkering komt 
De werking van dergelijke verdelingsprocessen op het terrein van de sociale 
zekerheid, toegespitst op migranten, is één van de belangrijkste onderwerpen 
van deze studie. Verlopen deze verdelingsprocessen voor migranten anders 
dan voor Nederlanders? Leiden deze verdelingsprocessen tot ongelijkheid in 
uitkomst tussen migranten en Nederlanders? 
Een belangrijke rol bij die verdeling spelen de uitvoerders van de diverse 
sociale zekerheidsregelingen. Zij zijn volgens Prottas (1979: 1) de moderne to-
venaars van deze tijd die elke dag tussen 9 en 5 gewone burgers omtoveren tot 
'cliënten' en selecteren wie voor welke voorziening in aanmerking komt. Zij 
zijn degenen die beslissen over de toegang tot een bepaalde voorziening. Hoe 
handelen deze uitvoerders, wanneer ze migranten moeten 'verwerken' in het 
uitvoeringsproces. Ze worden immers geconfronteerd met een categorie verze-
kerden, die gekenmerkt wordt door een aantal specifieke factoren en omstan-
digheden. Migranten vormen in een aantal opzichten een aparte groep. Ze be-
horen overwegend tot een bepaald segment van de samenleving. Ze zijn 
nieuwkomers. Ze hebben specifieke problemen en verkeren in specifieke om-
standigheden. Hoe reageren de uitvoerders daarop? 
Het onderzoek is toegespitst op de uitvoering van twee concrete wetten uit het 
sociale zekerheidsstelsel. Dit zijn de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverze-
kering (WAO) en de Algemene Kinderbijslagwet (AKW). Deze keuze is mede 
gebaseerd op de bedoeling om inzicht te krijgen in de betekenis van de aanwe-
zige beleidsruimte bij de uitvoering van deze wetten. De veronderstelling is 
dat de mate van beleidsruimte bij de uitvoering van de WAO aanzienlijk gro-
ter is dan bij de uitvoering van de AKW. 
Het karakter van beide regelingen varieert sterk van elkaar. De beoordeling 
van het recht op een arbeidsongeschiktheidsuitkering wordt gekenmerkt door 
een niet direct toepasbare normstelling in de wet van het begrip arbeidsonge-
schiktheid en een toespitsing van de prestatie op de individuele omstandighe-
den waarin de verzekerde verkeert. De in de AKW gehanteerde criteria voor 
de aanspraak op en de omvang van de uitkering zijn daarentegen veel nauw-
keuriger omlijnd en minder variabel. Bij de uitvoering van de WAO speelt 
het persoonlijke contact tussen uitvoerder en verzekerde een belangrijke rol, 
terwijl bij de AKW voornamelijk sprake is van een schriftelijk contact. De 
uitvoeringsfunctionarissen van de WAO hebben meer een professionele des-
kundigheid dan die van de AKW. Bovendien zijn de uitvoeringsfunctionaris-
sen van de WAO in verschillende disciplines werkzaam. 
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Een vergelijking van twee dermate van elkaar verschillende regelingen is 
vanuit rechtssoáologisch perspectief mede interessant, omdat het wellicht in-
zicht geeft in algemeen werkende mechanismen en processen, die voor mi-
granten bepaalde gevolgen hebben. Het is denkbaar dat bij beide wetten zowel 
dezelfde als ook sterk van elkaar verschillende verdelingsprocessen worden 
aangetroffen. 
Om de vormen van ongelijkheid, die zich in de verdelingsprocessen kun-
nen voordoen, op te sporen, zullen ze in dit onderzoek worden vertaald in 
verschillen in behandeling en verschillen in gevolg. In dit onderzoek wordt 
derhalve gekeken naar de verschillen in behandeling die zich bij de uitvoering 
van beide wetten manifesteren en de verschillen in gevolgen die de uitvoe-
ring met zich mee brengt. 
2 Probleemstelling 
Doel van het onderzoek is een beschrijving en verklaring te geven van de 
mogelijke verschillen in behandeling tusssen migranten en Nederlanders bij 
de uitvoering van de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO) en 
de Algemene Kinderbijslagwet (AKW) en van de wijze waarop de uitvoering 
van deze wetten tot verschil in gevolgen tussen migranten en Nederlanders 
kan leiden. 
Speciale aandacht wordt hierbij besteed aan de vraag welke betekenis de aan-
wezigheid van beleidsruimte heeft binnen de uitvoerende organisaties (naast 
andere factoren) bij het ontstaan van de verschillen tussen migranten en au-
tochtonen11 in de uitvoering van de WAO en de AKW. 
Het ontstaan van deze mogelijke verschillen vloeit voort uit een wisselwer-
king tussen de uitvoeringspraktijk enerzijds en de positie van de verzekerden 
anderzijds. Aan de kant van de uitvoeringspraktijk kunnen worden onder-
scheiden: 
- regels en interne richtlijnen 
- organisatiefactoren 
- factoren van de individuele beoordelaars. 
De positie van de verzekerden wordt gekenmerkt door: 
- sociaal-economische positie 
- juridische positie 
- gedrag verzekerden 
- omstandigheden uit recente migratie. 
Deze factoren vormen de centrale concepten van het onderzoek en zijn in het 
onderstaande schema weergegeven: 
11 De begrippen 'Nederlander' en 'autochtoon' worden in deze studie als synoniemen gehan-




richtlijnen — ^ ^ ^ miich· politi· 
uitvoeringspraktijk ^ | • potiti· 
verzekerden 
orgenieatle-
ftctomi *" ^ I fc*\ ^ Juridleche poeitle 7 Τ 
fictortn individual· verschillen tunan migranten \ gadrag verzekerden 
baoordalaan an autochtonen in behandeling 
an gevolg 
omstandigheden 
uit recanta migratie 
In dit onderzoek wordt hierbij de aandacht voornamelijk gericht op de uitvoe-
ringspraJtfi/'Jfc. Het object van dit onderzoek zijn de handelingen (en niet-han-
delingen) en beslissingen van de functionarissen, werkzaam bij een perifeer-
kantoor van de Gemeenschappelijke Medische Dienst of een districtskantoor 
van de Sociale Verzekeringsbank. Bestudeerd zullen worden de activiteiten, 
routines en gedragspatronen van deze functionarissen, de regels die ze toepas­
sen, de procedures die ze volgen en de informatie die ze verwerken. Daarbij 
zal steeds worden gekeken naar zowel de overeenkomsten als naar de ver­
schillen die zich voordoen tussen migranten en autochtonen. 
Dit betekent niet dat de positie van de verzekerden geheel buiten beeld blijft. 
De veronderstelling is immers dat een deel van de verschillen, die object van 
het onderzoek zijn, juist ontstaan in de wisselwerking tussen uitvoeringsprak­
tijk en positie van verzekerden. In de dagelijkse interactie tussen uitvoerings­
functionarissen en verzekerden zijn beide factoren onlosmakelijk met elkaar 
verbonden. 
De nadruk ligt in deze studie echter op de manier waarop de uitvoerings­
functionarissen beide wetten in de praktijk uitvoeren. 
2.1 Onderzoeksvragen 
Concrete onderzoeksvragen, die naar aanleiding van het voorafgaande kun­
nen worden geformuleerd, zijn: 
Worden migranten anders behandeld dan autochtonen in de uitvoeringsprak­
tijk? 
- Bestaan er aparte routines of procedures ten aanzien van migranten? 
- Worden migranten in andere formele en informele categorieën ingedeeld 
dan autochtonen? 
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- Worden op relevante kenmerken 'gelijke gevallen' anders behandeld? 
Leidt eenzelfde behandeling van migranten en autochtonen in de uitvoerings-
praktijk tot verschil in gevolgen voor beide groepen? 
- Zijn er vaste routines of uitvoeringsprocedures die andere gevolgen heb-
ben? 
- Kunnen migranten aan bepaalde eisen moeilijker voldoen, waardoor ten 
aanzien van hen stelselmatig andere beslissingen worden genomen? 
Bij de bestudering van de uitvoeringspraktijk wordt de procedure van de be-
oordeling van arbeidsongeschiktheid en van het recht op kinderbijslag in een 
aantal beslismomenten onderverdeeld. Om de onderzoeksvragen te beant-
woorden zal per beslismoment worden bestudeerd: 
- welke activiteiten uitvoeringsfunctionarissen ontplooien 
- welke routines en categorieën ze hanteren 
- welke regels ze toepassen en op welke wijze 
- welke procedures ze volgen 
- welke informatie ze verwerven en verwerken 
- welke beslissingen ze nemen. 
2.2 Interpretatiekader 
Naast het geven van een beschrijving van mogelijke verschillen tussen mi-
granten en Nederlanders, is het doel van het onderzoek ook het zoeken naar 
verklaringen voor het ontstaan van de gevonden verschillen in de uitvoe-
ringspraktijk van beide wetten. Bij het zoeken naar verklaringen zal steeds re-
kening worden gehouden met het feit dat deze verklaringen op verschillende 
niveaus gevonden kunnen worden. Deze verschillen kunnen immers niet al-
leen door het handelen van de individuele functionaris worden veroorzaakt, 
maar ook door de regels, de interne richtlijnen, de organisatiefactoren en de 
positie van de verzekerden. De invalshoek van waaruit de verklaringen hier 
worden bestudeerd is de uitvoeringspraktijk. Hierbij zal gebruik worden ge-
maakt van drie theoretische perspectieven. 
1. Theorie met betrekking tot institutioneel onderscheid 
Volgens deze theorie kunnen verschillen in behandeling van leden van min-
derheidsgroepen (in casu migranten) ten dele worden verklaard als de vaak 
onbedoelde uitkomst van verdelingsprocessen en mechanismen binnen be-
staande instituties. Het gaat in deze visie niet primair om vooroordelen, ste-
reotypen of intentionele handelingen van individuele leden van de meerder-
heidsgroep binnen die instituties, maar om de werking van de instituties zelf 
en de ongelijke verdeling die eruit voortvloeit. De interactie tussen leden van 
minderheidsgroepen, die op bepaalde punten in een van de meerderheid ver-
schillende positie verkeren, én de bestaande routines in organisaties kunnen 
leiden tot systematische verschillen in behandeling en beoordeling. 
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2. De street-level bureaucracy-theorie 
Volgens deze theorie van de Amerikaanse politicoloog Lipsky zijn het vooral 
de uitvoerende functionarissen die invloed hebben op de uiteindelijke beslis-
sing van de organisatie. 
De inhoud van deze beslissing wordt bepaald door de werkomstandigheden 
waarin de uitvoeringsfunctionarissen verkeren (een tekort aan middelen, een 
grotere vraag naar diensten dan aanbod, tegenstrijdige doelstellingen, weinig 
controle en onvrijwillige cliënten) en de strategieën die zij ontwikkelen om 
hun werk te kunnen doen (vraag klein houden, gedrag van cliënten en eigen 
taakopvatting aanpassen en cliënten categoriseren). 
3. Theorie omtrent beleidsruimte van functionarissen 
De aanwezigheid van beleidsruimte van functionarissen kan volgens deze 
'theorie' leiden tot verschil in behandeling en beoordeling van de diverse cate-
gorieën verzekerden. Door de aanwezigheid van beleidsruimte kunnen opvat-
tingen12 van functionarissen zich manifesteren bij het ontstaan van deze ver-
schillen. Beleidsruimte is een variabele die gedragsvariatie mogelijk maakt. 
Deze theoretische uitgangspunten zullen in hoofdstuk 2 nader worden uitge-
werkt. Naar aanleiding van deze theoretische uitgangspunten kan een aantal 
aanvullende richtinggevende vragen worden geformuleerd: 
- Onder welke 'werkomstandigheden' functioneren uitvoeringsambtenaren? 
- Bieden deze werkomstandigheden een verklaring voor het ontstaan van de 
routines en gedragspatronen die tot de geconstateerde verschillen leiden? 
- Welke strategieën ontwikkelen de uitvoeringsfunctionarissen om hun 
werk te kunnen doen? 
- Bieden deze strategieën een verklaring voor het ontstaan van de geconsta-
teerde verschillen? 
- Welke gedragsalternatieven hebben en zien de uitvoeringsfunctionarissen? 
- Welke alternatieven gebruiken zij en waarom; welke verklaring geven ze 
daar zelf voor? 
3 Materiaalverzameling 
3.1 Toegang tot de instanties 
Om een onderzoek als dit te kunnen doen is de medewerking van de betref-
fende uitvoeringsorganisaties noodzakelijk. 
12 Naar de aanwezigheid van opvattingen, die leven bij de uitvoeringsfunctionarissen, zal 
niet elke keer expliciet worden gevraagd. De mogelijke invloed van opvattingen op de han-
delwijze van deze functionarissen wordt bestudeerd aan de hand van de vraag waarom een 
functionaris in een bepaalde situatie bepaalde handelingen heeft verricht. De motieven 
die functionarissen geven voor hun gedrag vormen zo de basis voor de wijze waarop opvat-
tingen in het onderzoek aan de orde komen. 
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Daarom zijn voor het deelonderzoek dat betrekking had op de AKW eind 
1987 drie districtskantoren van de Sociale Verzekeringsbank13 benaderd met 
het verzoek hun medewerking te verlenen aan dit onderzoek. Het doel van 
het onderzoek en de beoogde methode van materiaalverzameling werden in 
een korte beschrijving uiteengezet. Eén van de benaderde kantoren zag gezien 
een aantal organisatorische en personele omstandigheden geen kans zijn me-
dewerking te verlenen. De andere twee kantoren stemden na een gesprek met 
de onderzoeker met het verzoek in. Een nadere beschrijving van deze kanto-
ren vindt plaats in hoofdstuk 3. 
Bij de GMD is voor het deelonderzoek dat betrekking had op de WAO een 
wat langere weg bewandeld. Medio 1987 heeft een gesprek met de hoofddirectie 
van de GMD plaatsgevonden, waarin een verzoek om medewerking aan het 
onderzoek ter sprake is gekomen. De GMD wilde eerst weten in hoeverre dit 
onderzoek zou kunnen aansluiten bij een onderzoek naar bejegening van 
mannen en vrouwen in de WAO, dat toen door de Sociale Verzekeringsraad 
(SVr) werd voorbereid. Uit contact met de SVr bleek dat aansluiting niet moge-
lijk en niet zinvol was, omdat beide onderzoeksvoorstellen inhoudelijk te 
sterk van elkaar afweken. Vervolgens is er over de onderzoeksopzet nader 
overlegd met de afdeling toegepast onderzoek van de GMD. Ten behoeve van 
dit overleg is er een uitgebreide nadere uitwerking van de oorspronkelijke on-
derzoeksopzet, toegespitst op het onderzoek bij de GMD geschreven. Op grond 
van deze uitwerking is de hoofddirectie van de GMD onder een aantal voor-
waarden akkoord gegaan met het verzoek bij twee perifere kantoren materiaal 
te verzamelen. Uit vier door de onderzoeker voorgestelde kantoren heeft de 
GMD twee kantoren uitgekozen. Met de management-teams van deze kanto-
ren is vervolgens doel en methode van materiaalverzameling besproken. 
Deze kantoren worden nader beschreven in hoofdstuk 4. 
3.2 Methoden van materiaalverzameling 
In dit onderzoek is gebruik gemaakt van verschillende methoden van materi-
aalverzameling. Er heeft een algemene verzameling van geschreven materiaal 
als richtlijnen, handboeken, interne rapporten en jurisprudentie plaatsgevon-
den. 
Het materiaal betreffende de feitelijke uitvoering van de AKW is voorna-
melijk verzameld bij twee districtskantoren van de SVB door middel van: 
- observatie gedurende 6 weken per districtskantoor; 
- interviews met 30 functionarissen; 
- bestudering van enkele honderden zaken. 
Daarnaast hebben bij zes andere districtskantoren aanvullende interviews met 
leidinggevende- en uitvoeringsfunctionarissen plaatsgevonden. 
13 Deze kantoren waren toen nog zelfstandige Raden van Arbeid. Per 1 april 1988 zijn deze Ra-
den van Arbeid onderdeel geworden van de Sociale Verzekeringsbank; zie verder hierover 
hoofdstuk 3. 
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Het materiaal betreffende de feitelijke uitvoering van de WAO is voorna-
melijk verzameld bij twee perifere kantoren van de GMD met een 'groot' aan-
tal migranten in hun bestand, door middel van: 
- observatie gedurende 8 weken per perifeerkantoor van de manier waarop in 
de praktijk de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering wordt uitge-
voerd ten aanzien van Nederlandse, Turkse en Marokkaanse verzekerden; 
hierbij waren 6 arbeidsdeskundigen en 4 verzekeringsgeneeskundigen be-
trokken; 
- interviews met 20 functionarissen, werkzaam op verschillende plaatsen bin-
nen het perifeerkantoor; 
- bestudering van 71 dossiers van 'lopende zaken' gedurende de observatie-
periode. 
Daarnaast heeft er een kwantitatieve analyse van 212 afgesloten dossiers plaats-
gevonden van een op een aantal kenmerken geselecteerde groep Nederlandse, 
Turkse en Marokkaanse arbeidsongeschikten. In bijlage 1 wordt nader inge-
gaan op de materiaalverzameling in het algemeen en deze kwantitatieve dos-
sieranalyse in het bijzonder. 
Het materiaal over de feitelijke uitvoering van de AKW is in 1988 verza-
meld. Het materiaal over de feitelijke uitvoering van de WAO in 1989. 
3.3 Methodologische verantwoording 
In deze studie wordt er van uitgegaan dat sociale verschijnselen de resultante 
zijn van handelen van mensen, en ook als zodanig moeten worden bestu-
deerd. Menselijk handelen kan niet begrepen worden vanuit mechanische 
wetmatigheden. Voor het begrijpen van de sociale werkelijkheid is het nood-
zakelijk dat aandacht wordt besteed aan de zin- en betekenisgeving door de 
verschillende betrokkenen (Havinga 1989: 42). De sociale werkelijkheid wordt 
opgevat als een door mensen continu geïnterpreteerde, sociaal gedefinieerde 
werkelijkheid. 
Gezien dit uitgangspunt en gezien de vraagstelling van dit onderzoek, is ge-
kozen voor een intensieve onderzoeksbenadering (Harre 1979; Komter 1983). 
Het gaat in dit onderzoek immers meer om het verwerven van inzicht in de 
besluitvormingsprocessen bij de uitvoering van de betreffende sociale zeker-
heidswetten dan om cijfermatige presentatie van hoeveel migranten een 
WAO- of AKW-uitkering krijgen. In de praktijk van het intensief onderzoek 
wordt vooral gebruik gemaakt van observatie en interviews als methoden van 
dataverzameling. Op basis van gedetailleerde waarneming van de te onderzoe-
ken sociale verschijnselen en de verklaringen van de deelnemers voor hun 
handelen wordt getracht een zo compleet en gedetailleerd mogelijk beeld te 
schetsen (Van der Veen 1990: 231). Observatie is daarbij noodzakelijk om de 
onderliggende regels en mechanismen en de achterliggende motivaties die in 
het algemeen de feitelijke uitvoering blijken te bepalen, te kunnen opsporen 
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en om de eigen betekenisgevingen van ambtenaren, op grond waarvan zij 
handelen, te kunnen vinden. 
De funktie van de theorie in het onderzoeksproces is meer heuristisch 
(langs methodische weg tot ontdekking komen) dan verklarend of voorspel-
lend van aard. De nadruk ligt meer op een inductief proces van kennisver-
werving en op verfijning van theoretische inzichten in verschijnselen onder 
specifieke condities. De theorie dient als een zoekschema (Komter 1983: 216). 
Door gebruik te maken van verschillende methoden van materiaalverzame-
ling (ook wel triangulatie genoemd) wordt geprobeerd van het onderzoeksob-
ject een zo compleet mogelijk beeld te verkrijgen. De uitkomsten van observa-
tie, interviews en dossier-analyse kunnen elkaar in dit verband aanvullen, 
maar ook dienen als onderlinge controle op hun betrouwbaarheid. Verschillen 
in behandeling en routines, die bijvoorbeeld in een aantal dossiers worden 
waargenomen, vormen aandachtspunten voor de te houden interviews en ob-
servaties en omgekeerd. 
Constateert de onderzoeker bijvoorbeeld een verschil tussen twee volgens 
hem gelijke gevallen of situaties, dan kan aan de betreffende beoordelaar ver-
volgens worden gevraagd waarom er toch een verschil van behandeling of be-
slissing aanwezig is. Wellicht geeft de beoordelaar dan aan dat beide situaties 
zijns inziens niet gelijk zijn, of dat hij verschillende mogelijkheden had in de 
bedoelde situaties en op grond van bepaalde argumenten tot de geconstateerde 
verschillen is gekomen. 
Niet vergeten dient te worden dat er bij het starten van dit onderzoek geen sys-
tematische informatie bekend was over de wijze waarop uitvoeringsfunctiona-
rissen van SVB en GMD in de praktijk in het algemeen -laat staan specifiek ten 
aanzien van migranten- de regels uitvoeren c.q. handelen. Er was tijdens de 
observatie derhalve sprake van een soort 'investigative research'. De onder-
zoeker was de hele tijd letterlijk op zoek naar allerlei factoren, handelingen en 
mechanismen, die van belang waren voor het onderzoek en die van te voren 
nog niet bekend waren. Er was sprake van een speurtocht naar verschillen tus-
sen migranten en Nederlanders. 
3.3.1 Controle op kwaliteit van de informatie 
Om de kwaliteit van de resultaten van het onderzoek te vergroten, is tijdens 
het onderzoek geprobeerd een aantal controleprocedures in te bouwen. 
De controle van de kwaliteit van de data heeft plaatsgevonden door middel 
van een herhaling van de observaties van belangrijk geachte verschijnselen 
(replicatie), door de hierboven genoemde triangulatie van methoden en door 
een terugkoppeling van de data naar de onderzochte functionarissen. 
De controle op de interpretatie van de data en de gevonden samenhangen 
heeft plaatsgevonden door het voorleggen van conceptteksten aan funcüona-
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rissen van de betreffende diensten en door in de verslaglegging de interpreta-
ties en achterliggende redeneringen zo zorgvuldig mogelijk te rapporteren. 
4 Kanttekeningen bij het onderzoek 
4.1 Het begrip 'migranten' 
Dit onderzoek is gericht op verschillen tussen Nederlanders en migranten. 
Met Nederlanders worden in dit onderzoek bedoeld de autochtone, in Neder-
land geboren personen. Migranten zijn die personen die zich voor langere tijd, 
mogelijk zelfs voor altijd in een ander land vestigen, alsmede hun nakome-
lingen (zie Groenendijk en Minderhoud 1992: 48). Migranten die zich in Ne-
derland vestigen, kunnen ook de Nederlandse nationaliteit hebben. Voorbeel-
den hiervan zijn Surinamers, Antillianen, Molukkers of tot Nederlanders ge-
naturaliseerde migranten uit andere landen. Aan die groepen wordt in dit on-
derzoek geen aandacht besteed. 
Het gaat in deze studie in feite vooral om een groep personen, die in het ka-
der van arbeidsmigratie uit de zogenaamde 'wervingslanden' naar Nederland 
zijn gekomen. Deze groep migranten onderscheidt zich van Nederlanders 
door verschil in sociaal-economische positie, juridische positie, gedrag en om-
standigheden, voortvloeiend uit recente migratie. 
Om praktische redenen is deze groep in dit onderzoek zoveel mogelijk afge-
bakend tot de groep Turkse en Marokkaanse migranten in Nederland. Turken 
en Marokkanen vormen de grootste groep migranten. Op deze manier is ge-
probeerd de diversiteit aan de kant van de migranten te beperken. Deze beper-
king is echter niet zo strikt doorgevoerd dat geen materiaal omtrent andere 
migranten is verzameld. 
Bij het deelonderzoek naar de uitvoering van de AKW is gekeken naar de 
uitvoering ten aanzien van alle aanvragers. Wel is daar bijzondere aandacht 
voor de uitvoering ten aanzien van Turkse en Marokkaanse aanvragers ge-
weest. Turkse en Marokkaanse aanvragers maakten bij beide kantoren onge-
veer tweederde van het totale aantal buitenlandse aanvragers uit. 
Bij de dossierstudie in het deelonderzoek naar de uitvoering van de WAO 
zijn alleen dossiers van Nederlandse, Turkse en Marokkaanse verzekerden be-
trokken. Bij de observaties zijn echter ook enkele contacten met andere mi-
granten (Joegoslaven, Spanjaarden, Pakistani, Chinezen) waargenomen en 
zijn enkele 'lopende zaken' van andere migranten bestudeerd. 
Voor veel uitvoerders van beide organisaties is het begrip 'migranten' een 
synoniem voor de groep Turken en Marokkanen. 
4.2 Geen registratie naar nationaliteit 
Eén van de grote problemen bij het verrichten van dit onderzoek was dat zo-
wel bij de AKW als bij de WAO nationaliteit niet als kenmerk wordt geregi-
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streerd. Dit betekent dat er geen bestanden of ander cijfermatig materiaal aan-
wezig zijn, waarin bepaalde beslissingen of uitkomsten naar nationaliteit uit-
gesplitst kunnen worden. De GMD is van oordeel dat nationaliteit voor de be-
oordeling van het recht op een WAO-uitkering geen relevant kenmerk is en 
registreert dit niet. Het is derhalve onbekend hoeveel niet-Nederlanders een 
WAO-uitkering hebben. Ook is het niet mogelijk op grond van de bestaande 
registratiegegevens te zien of migranten vaker of minder vaak een uitkering 
wordt geweigerd, of ze meer of minder vaak in beroep gaan en of ze op deelbe-
slissingen binnen het beoordelingsproces relatief anders scoren dan Nederlan-
ders. De onderzochte kantoren hielden doorgaans zelf ook geen eigen registra-
ties bij, waarin nationaliteit als kenmerk was opgenomen. Met betrekking tot 
de AKW geldt grosso modo hetzelfde. 
Zowel voor de verdere uitvoering van het onderzoek als voor de presenta-
tie van de gevonden onderzoeksresultaten, heeft dit ontbreken van registratie-
gegevens naar nationaliteit consequenties. De vraag of een bepaalde gesigna-
leerde situatie bij migranten vaker voorkomt of voor migranten vaker andere 
gevolgen heeft, kan meestal niet duidelijk en direct beantwoord worden. Veel-
al moet aan de hand van aanvullende informatie beredeneerd en geïnterpre-
teerd worden dat op een bepaald punt sprake is van een verschil in behande-
ling of gevolg. 
4.3 De gevoeligheid van het onderwerp 
Een andere kanttekening, die bij het onderzoek gemaakt kan worden heeft be-
trekking op de gevoeligheid van het onderwerp van deze studie. De geobser-
veerde en geïnterviewde functionarissen waren op de hoogte van de reden 
van mijn aanwezigheid en het doel van het onderzoek14. 
Het onderzoek werd door veel functionarissen in eerste instantie geassoci-
eerd met het begrip 'discriminatie'. "Je komt dus kijken of wij discrimineren" 
was een veel voorkomende reactie. Hoewel ik steeds aangaf dat mijn onder-
zoek zich richtte op neutrale onderwerpen als mogelijk andere behandeling of 
mogelijk andere gevolgen en ik het woord 'discriminatie' angstvallig ver-
meed, werd in veel eerste gesprekken door de uitvoeringsfunctionaris uit zich-
zelf benadrukt dat ze niet discrimineerden. Wöstmann (1989: 18) constateerde 
eenzelfde reactie bij politie-agenten bij haar onderzoek naar politie-optreden 
bij vrouwenmishandeling in allochtone gezinnen. 
14 Een nadeel hiervan is dat de uitvoerders 'op hun hoede' waren. Ze konden hun gedrag enigs-
zins proberen aan te passen. Een voordeel was dat op deze wijze veel sneller en veel gerich-
ter informatie verzameld kon worden. Omdat in dit onderzoek een specifiek onderdeel van 
het gedrag van de uitvoerders centraal stond, moet de onderzoeker daar ook gericht naar 
kunnen kijken of vragen. Het is onvermijdelijk dat de uitvoerders dan op de hoogte zijn. 
Bovendien kleven er ethische bezwaren aan het verzwijgen van het werkelijke doel van 
het onderzoek. Het is voor een onderzoeker erg moeilijk om maanden met mensen intensief 
op te trekken en hen iets voor te liegen over de reden van zijn aanwezigheid. 
22 
Bij verschillende uitvoerders bestond de normatieve notie dat een andere 
behandeling van migranten niet mocht. Onderscheid russen migranten en Ne-
derlanders behoorde volgens hen niet voor te komen. Men benadrukte in de 
gesprekken dat men iedereen hetzelfde behandelde15. Zoals een geïnterviewde 
GMD-functionaris verwoordde: "Of het nu een Turk of een Nederlander is, dat 
maakt me helemaal niets uit, als ze maar willen werken". 
Wanneer uitvoeringsfunctionarissen een verhaal met een negatieve strek-
king vertelden over een buitenlander, werd er onmiddellijk aan toegevoegd 
dat dat soort gebeurtenissen ook bij Nederlanders voorkwam. Wanneer een 
uitvoeringsfunctionaris een verhaal vertelde omtrent zijn functioneren in 
een concreet geval, waarbij de cliënt een migrant was, werd vaak spontaan toe-
gevoegd dat hij bij een Nederlandse cliënt op dezelfde wijze zou hebben ge-
handeld. In situaties dat er toch sprake was van een andere behandeling of 
onderscheid, gaven uitvoeringsfunctionarissen meteen een rechtvaardiging 
voor dit gedrag. 
Op het onderwerp van studie lijkt een modern taboe te rusten, waardoor 
veel uitvoerders in de eerste contacten gereserveerd bleven. Pas bij intensiever 
contact en contact naar aanleiding van concrete gevallen vertelde men uitge-
breider over de eigen handelwijze en de daaraan ten grondslag liggende rede-
nen en motieven. Sommige uitvoeringsfunctionarissen moesten even aan de 
aanwezigheid van de onderzoeker 'wennen', voordat ze hun reserve lieten 
varen. Aangezien in dit onderzoek verschillende functionarissen van ver-
schillende kantoren gedurende langere tijd zijn geobserveerd en hun gedrag 
ook via andere bronnen werd bestudeerd en gecontroleerd, ga ik er van uit dat 
de invloed van bovenstaande reacties op de verzamelde en verder in dit 
verhaal gepresenteerde onderzoeksgegevens slechts marginaal is. Hoewel ik de 
indruk heb dat een aantal uitvoeringsfunctionarissen niet altijd het achterste 
van hun tong heeft laten zien, biedt het verzamelde materiaal voldoende basis 
om een goed beeld van de uitvoeringspraktijk te geven. 
5 Verdere opzet van het boek 
In hoofdstuk 2 worden de in dit onderzoek gehanteerde theoretische invals-
hoeken uitgebreid beschreven. Hoofdstuk 3 geeft een verslag van de uitvoe-
ring van de Algemene Kinderbijslagwet. In hoofdstuk 4 komt vervolgens de 
uitvoering van de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering aan bod. In 
hoofdstuk 5 worden de uitvoering van de AKW en de WAO met elkaar verge-
leken en in het kader van de theoretische perspectieven van hoofdstuk 2 ge-
plaatst 
15 Jenkins (1986: 31) stuitte in een onderzoek naar 'racism' in personeelsbeleid bij personeels-
managers op een soortgelijke reactie, die hij als de 'no problems here'-benadering beschreef. 
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Hoofdstuk 2 Institutioneel onderscheid, street-level bureaucratie en 
beleidsruimte 
1 Inleiding 
In het voorgaande hoofdstuk is betoogd dat verschillen in behandeling en ge-
volgen tussen verschillende categorieën verzekerden ontstaan in de wissel-
werking tussen de positie van migranten enerzijds en de uitvoeringspraktijk 
anderzijds. Deze wisselwerking is tot uitdrukking gebracht in schema 1 op pa-
gina 15. 
De invalshoek vanwaaruit in dit onderzoek naar de aanwezigheid en het 
ontstaan van deze verschillen wordt gekeken, is de uitvoeringspraktijk. Het 
object van dit onderzoek zijn met name de handelingen en beslissingen van 
de uitvoeringsfunctionarissen, die werken bij enkele kantoren van de GMD en 
de SVB. Via het handelen van deze uitvoeringsfunctionarissen worden de 
verschillen die zich in de praktijk voordoen zichtbaar gemaakt. Deze verschil-
len worden echter niet alleen door het handelen van de individuele functio-
naris veroorzaakt, maar ook door de regels, de interne richtlijnen, diverse or-
ganisatiefactoren en de positie van de verzekerden. 
Bij het zoeken naar de wijze waarop de gevonden verschillen ontstaan, 
wordt gebruik gemaakt van drie theoretische perspectieven, waarin eveneens 
de uitvoeringspraktijk centraal wordt gesteld: institutioneel onderscheid, 
street-level bureaucracy en beleidsruimte. In dit hoofdstuk zullen deze per-
spectieven nader belicht worden. 
2 Institutioneel onderscheid 
2.1 Begripsafbakening 
Een eerste theoretische invalshoek vanwaaruit het onderwerp van deze studie 
wordt benaderd, is die van het institutioneel onderscheid. Volgens deze theo-
retische notie kunnen verschillen in behandeling van en verschillen in ge-
volg voor leden van minderheidsgroepen (in casu migranten) ten dele wor-
den verklaard als de vaak onbedoelde uitkomst van regels, verdelingsproces-
sen en mechanismen binnen bestaande instituties. Het gaat in deze visie niet 
primair om de intentionele handelingen van individuele leden van de meer-
derheidsgroep binnen die instituties, maar om de werking van de instituties 
zelf en de ongelijke verdeling die daaruit voortvloeit. De interactie tussen le-
den van minderheidsgroepen, die op bepaalde punten in een van de meerder-
heid verschillende positie verkeren, én de bestaande routines in organisaties 
kunnen leiden tot systematische verschillen in behandeling en beoordeling16. 
16 Deze omschrijving is gebaseerd op Penninx 1988:38. 
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Instituties worden hier gezien als organisaties die zorg dragen voor de 
vervulling van een menselijke behoefte of van een activiteit die als noodzake-
lijk wordt beschouwd in de samenleving zoals onderwijs, arbeidsmarkt, wo-
ningmarkt en overheidsorganen (Shadid 1988: 10)17. 
Het In deze studie gehanteerde begrip institutioneel onderscheid is voor een 
deel gebaseerd op het in de Engelstalige literatuur gebruikte begrip 'institution-
al racism'. De twee begrippen kunnen evenwel niet aan elkaar gelijk worden 
gesteld18. Een bruikbare omschrijving van het begrip 'institutional racism' 
wordt gegeven door Ginsburg (1989: 6). Er is volgens hem sprake van 'institu-
tional racism' wanneer het beleid en de activiteiten van overheids- of privé-
instellingen systematisch nadelige gevolgen hebben voor zwarten ten opzichte 
van blanken19. 
De Engelse term 'racism' heeft echter niet dezelfde betekenis als de Neder-
landse term 'racisme'. In Nederland blijft de term racisme grotendeels beperkt 
tot ideeën over de fysieke inferioriteit van mensensoorten. In Engeland heeft 
het begrip een ruimere betekenis en impliceert het ook culturele, economische 
en politieke minderwaardigheid (Bovenkerk 1984: 37). 
Een beperking van het begrip 'racism' is dat het zich alleen richt op de ach-
terstelling van migranten ten opzichte van autochtonen. In deze studie ben ik 
echter niet alleen geïnteresseerd in de achterstelling van migranten, maar ook 
in de verschillen die ten voordele van migranten zijn. Om dit aan te geven, 
geef ik er de voorkeur aan om hier de term 'onderscheid' te hanteren. Onder-
scheid is een neutraler begrip dan achterstelling of discriminatie. Het omvat 
niet alleen verschillen die nadelig voor migranten zijn, maar ook institutione-
le verschillen die in het voordeel van migranten kunnen werken. Ook deze 
verschillen zullen immers in dit onderzoek betrokken worden. Een bezwaar 
tegen het gebruik van het woord 'onderscheid' is de connotatie die het begrip 
oproept met een bewust verschil maken tussen twee dingen of mensen. Een 
beter begrip is volgens mij echter niet voor handen20. 
17 Penninx (1988: 60) omschrijft in navolging van Beerlings (1978: 293) het begrip 'institutie' 
als 'geijkt en gestructureerd gemeenschappelijk handelen in socio-cultureel verband'. 
18 Zie voor een beschrijving van de ontwikkeling van het begrip 'institutional racism' Penninx 
1988:38. 
19 Institutioneel racisme moet volgens Ginsburg worden onderscheiden van individueel, subjec-
tief racisme en van structureel racisme. Onder individueel subjectief racisme verstaat hij 
racistische attitudes onder blanken. Waar deze attitudes het meest open en discriminatoir 
zijn, kunnen ze volgens hem als directe discriminatie juridisch worden aangepakt Meer ge-
sloten en onbewuste attitudes dragen meestal bij tot het behoud van institutioneel racisme 
binnen organisaties. Als mildste vorm van individueel subjectief racisme ziet Ginsburg het 
niet willen of niet kunnen meewerken van individuele functionarissen aan het identificeren 
van processen binnen een organisatie, die raciale ongelijkheid en onderdrukking toestaan. 
20 Ook volgens Penninx (1988:59) kan onderscheid ten voordele en ten nadele van minderheden 
werken. Penninx maakt echter in zijn dissertatie geen duidelijk onderscheid tussen de be-
grippen 'onderscheid', 'discriminatie' en 'achterstelling'. 
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Aan het begrip 'institutional racism' wordt in de Engelstalige literatuur 
vaak een brede betekenis gegeven. Zo beschrijft Dominelli (1989: 391) een situ-
atie, waarin een slecht Engels sprekende Aziatische vrouw tevergeefs de hulp 
inroept van een bureau voor maatschappelijk werk bij het verkrijgen van een 
andere woning. In haar analyse van het verloop van dit contact tussen de 
vrouw en het maatschappelijk werk stelt ze onder andere: 
"Institutional racism is manifest in the failure of the office to have signs 
translated into languages other than English, to provide interpreters for clients 
whose English is a second language, to employ black social workers, and to 
supply black people who live in its catchment area with information on the 
services it has available and how they can gain access to them." 
In deze studie zal het begrip institutioneel onderscheid door mij niet ge-
bruikt worden voor elementen als informatie in andere talen in de wachtka-
mer en de afwezigheid van personeel uit migrantengroepen, maar alleen voor 
handelingen, mechanismen en processen die zich bij de dagelijkse uitvoering 
voordoen en die voor migranten (kunnen) leiden tot een andere behandeling 
of tot andere gevolgen dan voor Nederlanders. Bij het hanteren van het begrip 
institutioneel onderscheid als theoretisch concept, richt ik me dus vooral op de 
inhoudelijke mechanismen die zich binnen de organisatie voordoen en niet 
op de aspecten die betrekking hebben op de vorm van de uitvoering zoals de 
aan- of afwezigheid van vertaalde folders of de inrichting van de wachtkamer. 
Tegelijkertijd onderken ik wel dat, wil er sprake kunnen zijn van een ge-
lijkwaardige behandeling van Nederlanders en migranten, een goede commu-
nicatie tussen uitvoerders en verzekerden van belang is. Een adequate infor-
matieverstrekking is immers zeer belangrijk. Door de gekozen onderzoeksop-
zet heb ik geen systematische informatie over ervaringen aan de kant van mi-
granten op dit terrein. 
In sommige Anglosaksische literatuur (Williams 1985) wordt ook als 
'institutional racism' beschouwd het feit dat de meeste managers en uitvoe-
ringsfunctionarissen 'white, middle class males' zijn met sterk stereotype 
ideeën omtrent 'race, class and gender'. Het handelen van deze functionaris-
sen zou continu mede beïnvloed worden door de bij hen aanwezige raciale ste-
reotyperingen en zo ten aanzien van blanken permanent anders zijn dan ten 
aanzien van zwarten. Zij zouden zich niet in de belevingswereld van zwarten 
kunnen inleven. Dit onderwerp is niet systematisch in dit onderzoek bestu-
deerd. 
In Nederland wordt ook de term 'indirect onderscheid' gebruikt (Hessels 
1985a, Penninx 1988, Minderhoud en Radema 1987). Voor het doel van dit on-
derzoek is het gebruik van deze term echter niet geschikt. De meeste beschou-
wingen omtrent het begrip indirect onderscheid21 gaan uit van situaties waar-
in een neutraal geformuleerd criterium in de regelgeving in de praktijk on-
21 Zie hiervoor uitgebreider Minderhoud en Radema 1987. 
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gelijke effecten blijkt te hebben voor verschillende groepen. Een goed voor-
beeld van een dergelijk criterium vormde het beginsel dat was neergelegd in 
de inmiddels vervangen Wet Werkloosheidsvoorziening (WWV), dat alleen 
kostwinners recht op een uitkering gaf. Hierdoor werd een grote groep ge-
huwde vrouwen, die geen kostwinner waren, in feite van het recht op uitke-
ring uitgesloten. Het kostwinnersbeginsel maakte zo indirect onderscheid naar 
geslacht. Bij deze verschijningsvorm van indirect onderscheid kan er steeds 
een sterke relatie gelegd worden tussen een bepaald criterium, neergelegd in de 
formele regelgeving, en het ongelijke gevolg dat zich tussen de te onderschei-
den groepen voordoet. 
Wanneer men zich alleen tot het terrein van de formele regels wil beperken 
kan het gebruik van het begrip 'indirect onderscheid' zinvol zijn22. Op deze 
manier wordt echter geen inzicht verkregen in de maatschappelijke conse-
quenties die de feitelijke uitvoering van een regel in de praktijk voor bepaalde 
groepen heeft. Verschillen kunnen immers ook een gevolg zijn van de toepas-
sing van informele normen en de toepassing van uitvoeringsprocessen en 
mechanismen. De term 'indirect onderscheid' zal in dit onderzoek verder 
worden vermeden. 
Voor de verschillen tussen migranten en autochtonen, die voortvloeien uit 
de regels, de verdelingsprocessen en de uitvoeringsmechanismen zal in deze 
studie de term institutioneel onderscheid gebruikt worden. Dit onderscheid 
kan zich in verschillende vormen manifesteren. 
2.2 Verschijningsvormen 
Zowel op het terrein van de woningdistributie als op dat van de arbeidsmarkt 
zijn in Nederland en ook elders diverse studies verricht naar de positie van 
migranten. In deze studies komen verschillende regels, verdelingsprocessen 
en uitvoeringsmechanismen aan de orde die leiden tot een ongelijke behande-
ling van migranten op dit terrein. Aan de hand van een aantal voorbeelden 
uit deze studies zal inzichtelijk worden gemaakt om welke mechanismen en 
verdelingsprocessen het bij institutioneel onderscheid kan gaan. Op het gebied 
van de sociale zekerheid ontbreken dergelijke studies nagenoeg. 
2.2.2 Woningdistributie 
Met betrekking tot de verdeling van huurwoningen beschrijft Penninx (1988: 
135 e.v.) vier 'mechanismen', die op institutioneel niveau voor migranten na-
delige gevolgen (kunnen) hebben. In zijn terminologie leiden deze mechanis-
men tot een indirect negatieve positietoewijzing van migranten. 
Allereerst noemt hij het onderscheid dat voortvloeit uit het feit dat geijkte 
procedures en regels bij de woningverdeling geen rekening houden met de 
specifieke situatie van migranten. Als klassiek voorbeeld geeft hij de vicieuze 
22 Indirect onderscheid kan op deze wijze opgevat worden als een vorm van institutioneel on-
derscheid. Zie ook Minderhoud en Radema 1987:76. 
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cirkel die er in de jaren zeventig bij gezinshereniging voor migranten bestond: 
wanneer zij gezinshereniging wensten, werden ze door de woonruimteverde-
lende instanties niet als urgent woningzoekende beschouwd, zolang hun gezin 
zich niet in Nederland bevond; het overbrengen van het gezin was echter niet 
toegestaan zolang men niet over passende huisvesting beschikte23. 
Ook de gehanteerde inschrijvingsbepalingen vormen obstakels voor mi-
granten bij de verdeling van woonruimte. Een inschrijvingscriterium als 'so-
ciale binding' betekent in het algemeen dat de woningzoekende in de betref-
fende gemeente geboren moet zijn of er familie moet hebben wonen. Inschrij-
vingsduur als criterium voor de bepaling van urgentie werkt eveneens in het 
nadeel van nieuwkomers (zoals migranten) op de woningmarkt (Huitzing en 
De Boer 1986: 69 e.V.). Uit Engelse studies (Henderson en Karn 1987; Sarre e.a. 
1989) komt onder andere de bevinding dat woningcorporaties bij de toewijzing 
van woningen vaak 'long residence qualification'-eisen stellen, waaraan mi-
granten moeilijker kunnen voldoen en dat ze veelal een lage prioriteit toeken-
nen aan dakloze een-ouder-huishoudens, in welke groep migranten juist zijn 
oververtegenwoordigd. 
Een tweede vorm van onderscheid die volgens Penninx tot een ongunstiger 
uitkomst voor migranten (ten opzichte van de autochtone bevolking in zijn 
geheel) kan leiden, hangt samen met de omstandigheid dat de vraag van mi-
granten en het aanbod van de huizenmarkt minder op elkaar afgestemd zijn 
dan bij autochtonen. Een voorbeeld is de schaarste aan betaalbare grote wonin-
gen. Dit leidt tot lange wachttijden voor migranten, die gemiddeld een groter 
gezin hebben dan Nederlanders24. Deze vorm van onderscheid is, volgens mij, 
te zien als een variant van de eerste. Bij beide gaat het om de uitwerking van 
bestaande regels en routines ten aanzien van nieuwkomers. 
Een derde mechanisme dat volgens Penninx in dit verband tot een ongunsti-
ger resultaat van woningtoewijzing voor migranten kan leiden, is dat in de 
procedures van urgentie-bepaling en feitelijke woningaanbieding een aantal 
elementen zit, die om subjectieve oordelen vragen. De vraag bijvoorbeeld of 
een toekomstig bewoner 'past' in een nieuwe omgeving of in hoeverre een 
23 Andere voorbeelden zijn: 
- de regel dat men voor inschrijving bij sommige woningbouwcorporaties van een bepaalde 
kerkelijke gezindte dient te zijn die weinig of niet bij groepen migranten voorkomt, terwijl 
deze groepen geen eigen corporaties kennen (Prinssen 1983:204) 
- de praktijk dat gemeenten of corporaties er in sommige gevallen de voorkeur aan geven om 
doorstromers met een lage urgentiescore voorrang te verlenen boven starters op de woning-
markt met een hoge urgentiescore, omdat langs deze weg doorstroomketens kunnen ontstaan, 
die uit oogpunt van de totale toewijzingsmogelijkheden van woningen gunstig zijn. Voor mi-
granten is deze praktijk nadelig (Smit 1984:193; Prinssen 1983: 231). 
24 New community 1990:624: "Housing institutions have failed to respond to minority housing 
needs. Their approach to ethnic minority housing provision ranges from the colour blind to 
the well intentioned but inadequate, with the result that formal and informal barriers to 
Asian access remain firmly in place." 
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migrant zich heeft aangepast aan 'Nederlandse woonnormen' is moeilijk ob-
jectief te beantwoorden (zie ook Komalijnslijper 1988: 73). In bepaalde gemeen-
ten zijn bovendien geen duidelijke urgentíecriteria vastgelegd, zodat de ruim-
te waarbinnen de uitvoerder naar eigen inzicht beslissingen kan nemen (be-
leidsruimte) groot wordt. Ekkers (1984) geeft in zijn studie naar de wijze van 
woningtoewijzing in het algemeen aan dat de uitvoerders zich bij de verdeling 
van woningen onder meer laten leiden door Operationele vooroordelen'25. 
Karn (1983: 162) geeft aan dat "housing officers have to weigh up a series of 
conflicting aims of the housing department and have to exercise discretion as 
to which of these aims they should pursue in each individual case". Ze geeft 
een hypothetisch voorbeeld hoe een uitvoeringsfunctionaris kan reageren op 
die tegengestelde doelstellingen in het geval er een driekamerflat in een impo-
pulair complex vrijkomt. Wanneer de toewijzingsfunctionaris strikt volgens 
het puntensysteem handelt, zal hij de flat toewijzen aan degene met de meeste 
punten op de lijst voor driekamerflats. Omdat de flat echter in een zeer impo-
pulaire buurt ligt, is de kans dat een familie met veel punten deze zal weigeren 
groot. Een aanbod van de flat aan deze familie kan derhalve leiden tot een ver-
spilling van tijd en 'staff resources', kan het zo spoedig mogelijk weer verhu-
ren vertragen en strookt niet met de doelstelling aan de voorkeur van de 
huurder te proberen te voldoen. Omdat de functionaris de flat toch zo snel 
mogelijk weer wil verhuren, zal hij, volgens Karn, iemand zoeken waarvan 
hij verwacht dat deze de flat wel zal accepteren. Het is bij het bepalen van die 
verwachting dat beeldvorming en stereotypering van verschillende groepen 
huurders de gelegenheid krijgen zich te manifesteren26. Het verdelingsproces 
van woningen is een complex web van discretionaire besluitvorming, dat vol-
gens Henderson en Karn (1987: 269) veelal in het nadeel van migranten uit-
valt. 
Als vierde mechanisme beschrijft Penninx (1988: 137) het gegeven dat bij de 
woningtoewijzing aan migranten een verhuld of expliciet beleid rond de 
plaats van vestiging wordt gevoerd. Hij doelt daarbij op het beleid dat bepaalde 
wijken worden 'gesloten' voor migranten, omdat deze te hoge concentraties 
migranten zouden hebben, of omdat men er geen vestiging van migranten 
wenst. In dergelijke gevallen is er sprake van een onderscheid dat bewust 
wordt gemaakt. 
25 Dit zijn de simplificaties en typeringen die verdelers in de praktijk hanteren om in een com-
plexe situatie snel en met een zekere garantie van doelmatigheid te kunnen handelen. Deze 
studie van Ekkers komt bij de bespreking van de tweede theoretische invalshoek hieronder 
nog uitgebreid ter sprake. 
26 Kam (1983:162-83) laat zien dat bij een schaarste aan woningen de woningbouwverenigin-
gen en lokale overheidsinstanties niet in staat zijn 'to meet all of their objectives'. Ze moe-
ten derhalve prioriteit aan enkele geven. Bij het rangschikken van die prioriteiten worden 
volgens Kam stereotypen gebruikt, die systematisch blanke aanvragers bevoordelen ten op-
zichte van zwarte aanvragers. 
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2.2.2 Arbeidsmarkt 
Ook op het terrein van de arbeidsmarkt valt met betrekking tot de werving en 
selectie van personeel een aantal mechanismen te onderkennen, die tot insti-
tutioneel onderscheid leiden. 
Een belangrijke vorm van onderscheid bij de werving doet zich voor door 
het mechanisme van coöptatie. Van coöptatie is onder andere sprake wanneer 
vacatures worden vervuld door middel van interne sollicitaties of externe re-
orutering van personen, die via bekenden, die reeds bij de betreffende instel-
ling werkzaam waren, opmerkzaam waren gemaakt op eventuele (toekom-
stige) vacatures. Dit mechanisme bemoeilijkt voor nieuwkomers de toegang 
tot de arbeidsmarkt. Een studie van Meloen en Hessels (1985: 85) laat zien hoe 
de institutioneel bepaalde voorkeur voor informele werving van gemeente-
personeel en het cultureel bepaalde gebruik van informele zoekkanalen in 
feite tot uitsluiting van bepaalde immigrantengroepen uit de gemeentedienst 
kan leiden. 
Een ander mechanisme blijkt zich voor te doen door het feit dat bedrijven 
steeds vaker personeel, dat later in vaste dienst kan komen, via uitzendbu-
reaus werven. Zodoende creëren ze een verlengde proeftijd. In situaties dat 
migranten minder gebruik maken van de diensten van een uitzendbureau 
dan Nederlanders, hebben ze zo minder kans op een (vaste) baan (Brassé 1986: 
82). 
Veenman (1985: 822) wijst in dit kader op de mogelijk selectieve werking 
van de officiële arbeidsbemiddeling van de arbeidsbureaus. Sinds 1985 voeren 
de GAB's een meer op de werkgevers gericht beleid. Dit betekent onder andere 
dat de GAB's hun bemiddelingsactiviteiten voornamelijk op de direct-bemid-
delbaren concentreren. GAB-functionarissen kiezen voor de bemiddeling van 
personen met een relatief grote slaagkans. De kansen van migranten om be-
middeld te worden naar een baan zijn daardoor kleiner geworden. 
Naast onderscheid, dat ontstaat door de methoden van werving, kan (institu-
tioneel) onderscheid op de arbeidsmarkt een gevolg zijn van de selectieproce-
dures, die bij het aannemen van personeel gebruikt worden. Penninx (1988: 83) 
noemt drie soorten criteria op grond waarvan kandidaten voor een baan gese-
lecteerd worden: 
a. technisch-instrumentele criteria op basis waarvan vaardigheden die nodig 
zijn voor de functie worden beoordeeld; 
b. het criterium van opleidbaarheid; 
с sociaal-normatieve criteria aan de hand waarvan beoordeeld wordt of de 
kandidaat kan functioneren als werknemer in de organisatie. 
In perioden dat het arbeidsaanbod sterk is verruimd, kunnen werkgevers hun 
scholingseisen verhogen. Bij de schaarse werving van nieuw personeel wordt 
vaak geanticipeerd op mogelijke nieuwe technologische veranderingen bin-
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nen het bedrijf en op een flexibele inzet van personeel (Penninx 1988: 83, Van 
Eekert 1987). De hogere scholingsgraad, ook voor ongeschoolde arbeid, en de 
eis van opleidbaarheid van de sollicitant zouden in het algemeen nadelig wer-
ken voor migranten. 
Bij de selectie van werknemers spelen onder andere sociaal-normatieve cri-
teria als motivatie, betrouwbaarheid, flexibiliteit, inpasbaarheid en vóórkomen 
een rol (Brassé 1986: 94). Deze criteria zijn 'vaag' en de beoordeling ervan is 
een subjectieve zaak. De beoordeling van die criteria is bovendien vaak cultu-
reel bepaald. De beoordeling of een bepaald gedrag bij sollicitatie als 'beschei-
den' of als 'initiatiefloos' moet worden gekarakteriseerd, blijkt door functiona-
rissen uit groepen met een andere culturele achtergrond anders uitgelegd te 
worden (Penninx 1988: 84). De beoordeling van 'het passen in het team' door 
overwegend autochtone selectiefunctionarissen kan, volgens Penninx, voor 
migranten nadelig uitpakken. Dit kan berusten op het feit dat zij sociale vaar-
digheden van migranten moeilijker kunnen inschatten, maar kan ook het ge-
volg zijn van het feit dat selectie-functionarissen rekening houden met, al dan 
niet aanwezige, gevoelens van weerstand tegen migranten bij het zittende 
team. De bij de selectiefunctionarissen levende voorkeuren, beelden en stereo-
typen krijgen in dit verband de kans zich te manifesteren. Onder andere Reub-
saet en Kropman (1985: 26) signaleren dat "er in een aantal arbeidsorganisaties 
een etnocentrische voorkeur voor autochtone Nederlandse sollicitanten be-
staat"27. Een argument voor afwijzing van migranten zou onder andere liggen 
in het veronderstelde verhoogde risico dat zij vormen voor het bedrijf in 
vergelijking met autochtonen (zie ook Bovenkerk e.a. 1978). 
Jenkins (1986: 113) signaleert in zijn studie Racism and recruitment in Enge 
land overeenkomstige selectiemechanismen: "In making selection decisions, 
recruiters are attempting to do two things: first, to satisfy themselves that the 
candidate is capable of carrying out the practices entailed in the succesful (or 
adequate) performance, and second, to predict whether or not the candidate 
will integrate smoothly into the managerial procedures and social routines of 
the employing organisation". Hij concludeert dat managers zwarte werkne-
mers achterstellen, omdat zij hen in gedachte associëren met voor het werk 
over het algemeen onaanvaardbare kenmerken of met specifieke organisatie-
problemen28. Het motief voor de achterstelling is niet de aanwezigheid van 
openlijke vooroordelen, noch de intentie om specifiek of alleen zwarte werk-
27 Zie in dit verband ook Bouw en Nelissen 1986: 135; Brassé 1986: 130; Choenni en Van der 
Zwan 1987. 
28 Managers noemen de volgende problemen bij het aannemen van zwarte werknemers (Jenkins 
1986: 95): 
- chefs en werknemers weigeren te werken met zwarte werknemers, 
- het is noodzakelijk een 'racial balance' te bewaren, 
- taalproblemen en analfabetisme, 
- de afwijkende nonnen en gewoonten van zwarte werknemers, 
- de noodzaak om extra op je tellen te passen, wanneer je met zwarte werknemers omgaat, 
- mogelijke conflicten tussen verschillende etnische groepen. 
32 
nemers te discrimineren. Het motief is het zoeken naar 'geschikte' werkne-
mers en het willen vermijden van management-problemen. Het geschikt-
heidscriterium leidt er toe dat managers kunnen zeggen dat zij zelf geen voor-
oordelen hebben en niet discrimineren tegenover zwarte werknemers. Blijkt 
dat zwarte werknemers minder vaak dan blanke werknemers worden aange-
nomen, dan is dit volgens deze managers, omdat zij op grond van een aantal 
redenen minder geschikt zijn, niet omdat ze zwart zouden zijn. Het probleem 
is echter volgens Jenkins, dat veel van de gehanteerde geschiktheids-criteria 
uiterst mysterieus (of vaag) zijn. Of er bij een afwijzing sprake is van een 
gegronde reden of dat deze criteria alleen worden gehanteerd als een goed te 
pas komende legitimatiegrond voor discriminatoir handelen, is daarom niet 
vast te stellen. Hij spreekt in dit verband over 'racism of acceptability': "(...) the 
notion of acceptability, particularly when it interacts with ethnic stereotypes, is 
likely to be systematically detrimental to black workers." 
De dubbelzinnigheid van veel selectiecriteria en de stilzwijgende aanname 
van verschillende beslissingen, die genomen worden, leidt er volgens Jenkins 
toe dat men niet veel vertrouwen kan hebben in de rechtvaardiging van de 
wijze waarop 'recruitment' plaatsvindt. 
2.2.3 Sociale zekerheid 
Naar de verschillen in gevolgen van de uitvoering van sociale zekerheidsrege-
lingen tussen migranten en autochtonen is nog nauwelijks systematisch on-
derzoek verricht29. Aan de hand van een studie van Gordon (1985) en een ei-
gen onderzoek naar de bijstandsverlening aan migranten (Minderhoud en 
Den Ouden 1985) vallen toch enkele voorbeelden van institutioneel onder-
scheid op dit terrein te geven. 
Allereerst hebben sommige regels in verschillende sociale zekerheidswetten 
voor (bepaalde groepen) migranten vaker dan voor autochtonen nadelige ge-
volgen30. Zo wordt bij de berekening van de hoogte van een bijstandsuitkering 
het gezin, dat buiten Nederland verblijft, niet meegeteld. De aanvrager krijgt 
in dergelijke situaties een (lagere) uitkering op grond van een alleenstaande-
norm31. 
29 Cordon (1986: 23) geeft hiervoor als reden: There may be one good reason for this: the is-
sues involved in both sodai security provision and the relevant immigration rules are un-
doubtedly complex." 
30 De meeste sociale zekerheidsregelingen richten zich op ingezetenen van Nederland, los van 
nationaliteit. Juist deze non-discriminatie kan voor vreemdelingen ongunstig uitpakken, 
omdat zij zich vaak in een wat andere positie bevinden dan de Nederlanders en daarom de 
regelingen niet ten volle kunnen benutten (Sociaal en Cultureel Rapport 1986). 
31 Uit een (eigen) onderzoek naar de uitvoering van de ABW ten aanzien van migranten, bleek 
dat regels en specifieke omstandigheden van migranten met name in de volgende situaties 
botsten: gezin in land van herkomst, vermogen in het land van herkomst, vakantie en ziekte 
tijdens vakantie, uithuwelijking met man die in land van herkomst verblijft, dienstplicht 
in het land van herkomst, geen officiële echtscheiding of verlating, onbetaald onderdak 
voor familieleden (Minderhoud en den Ouden 1985). 
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Een ander voorbeeld is de in de Algemene Bijstandswet neergelegde wo-
ningdelersregeling. Deze regeling houdt in dat de uitkering van bijstandsont-
vangers die een woning met anderen delen, wordt verlaagd. Deze bijstands-
ontvangers worden geacht minder woonlasten te hebben. Inwoning bij familie 
komt onder Turkse en Marokkaanse migranten relatief veel meer voor dan 
onder Nederlanders. Daardoor zullen migranten waarschijnlijk ook vaker met 
een dergelijke verlaging van de bijstandsuitkering geconfronteerd worden32. 
Een derde voorbeeld vormt de in het verleden door sommige bedrijfsver-
enigingen gehanteerde richtlijn, dat een werknemer alleen recht had op door-
betaling van een WW-uitkering tijdens een buitenlandse vakantie als deze 
niet langer dan 20 dagen duurde. Migranten gaan vaak voor een langere perio-
de met vakantie in verband met verplichtingen in hun land van herkomst. 
Dit had tot gevolg dat hun WW-uitkering gedurende zo'n langere vakantie 
niet werd doorbetaald, ook niet over de eerste 20 dagen33. 
Ook de wijze waarop functionarissen de regels van de sociale zekerheid in de 
praktijk uitvoeren geeft aanleiding tot onderscheid tussen migranten en au-
tochtonen. Uitvoeringsfunctionarissen controleren bij migranten veelal meer 
gegevens dan bij autochtonen. Daarnaast hebben uitvoerders in voor migran-
ten specifieke omstandigheden veelal meer ruimte bij hun beslissing34. Gor-
don (1985: 62) vermeldt dat Aziaten bij de aanvraag van een bijstandsuitkering 
soms meer gegevens moeten overleggen dan autochtone Engelsen. Terwijl de 
Sociale Dienst normaal met huuroverschrijvingen genoegen neemt als bewijs 
voor het betalen van de huur, vroegen ze bij Aziaten vaak ook een schrifte-
lijke bevestiging van de huiseigenaar. 
Ten tijde van het eigen onderzoek naar bijstandsverlening aan migranten 
bestond er onduidelijkheid omtrent het wel of niet verstrekken van een 
RWW-uitkering bij (erkende) ziekte tijdens vakantie in het buitenland (Min-
derhoud en Den Ouden 1985: 59). Een Sociale Dienst-ambtenaar merkte daar-
over het volgende op: I 
"Of men wel of niet een uitkering tijdens die periode krijgt, hangt af van 
de situatie. In principe kan het, maar komt het een paar jaar achtereen 
voor dat men ziek wordt tijdens vakantie, dan adviseer ik waarschijnlijk 
geen doorbetaling gedurende de ziekte." 
32 Volgens Ankersmit e.a. (1987: 42) omvat 14% van de Turkse en 5% van de Marokkaanse 
huishoudens meer dan alleen een kerngezin. Bij Nederlanders bedroeg dit minder dan 1%. 
33 Zie CRvB 16 maart 1978, RSV 1978, 239. 
34 In eenduidige standaardsituaties vloeit uit de regels meestal duidelijk voort welke beslis-
sing genomen dient te worden. In meer bijzondere en afwijkende situaties daarentegen zijn 
soms verschillende beslissingen mogelijk. De uitvoerder heeft dan een marge waarbinnen 
hij kan schuiven. Hij kan door bepaalde aspecten van de situatie te benadrukken en andere 
te negeren de richting van de beslissing sturen. 
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Op het gebied van de sociale zekerheid doet zich daarnaast het specifieke feno-
meen voor van de koppeling van het recht op een uitkering aan een verblijfs-
titel of aan het ingezetenschap van de aanvrager. In Engeland en Nederland 
wordt een aantal categorieën vreemdelingen alleen toegelaten onder de voor-
waarde dat ze geen beroep doen op de openbare kas. Illegale vreemdelingen 
hebben in Nederland geen recht op een werkloosheids- of een bijstandsuitke-
ring. Het systeem van bijstandsverlening fungeert daarbij als een vorm van 
binnenlandse migratiecontrole. 
De controle op verblijfstitels kan voor migranten een aantal gevolgen heb-
ben bij het verkrijgen en behouden van een uitkering. De toegang tot de uitke-
ring wordt bemoeilijkt doordat er sprake is van een aparte behandeling en 
extra controles. Volgens Storey (1984: 14-28) laat juist het systeem van 'internal 
controls' de aanwezigheid van institutioneel racisme toe35. Er is daardoor im-
mers sprake van een systematisch andere behandeling van migranten en au-
tochtonen. Uit een survey uit 1984 in het Engelse Islington bleek een aantal 
Bengalen en Grieks-Cyprioten uit angst dat hun recht op verblijf in Engeland 
in gevaar zou kunnen komen geen beroep op een bijstandsuitkering te doen. 
Volgens de onderzoekers hadden deze mensen recht op de uitkeringen en kon 
hun recht op verblijf door het claimen ervan niet in gevaar komen36. 
2.3 Categorieën en niveaus 
De hierboven beschreven voorbeelden van institutioneel onderscheid op het 
terrein van woningdistributie, arbeidsmarkt en sociale zekerheid zijn in drie 
verschillende categorieën en op drie verschillende niveaus te ordenen. Het 
gaat in deze situaties om verschillende mechanismen die voor minderheids-
groepen nadelig uitwerken. En het gaat om drempels in het selectieproces die 
de toegang voor nieuwkomers belemmeren. 
De voorbeelden zijn in drie categorieën in te delen. De eerste categorie 
wordt gevormd door het feit dat bestaande (en soms ook nieuwe) regels en 
procedures voor nieuwkomers anders uitwerken. Hieronder valt het mecha-
nisme dat de regels geen rekening houden met de specifieke kenmerken van 
migranten of de situatie dat er eisen worden gesteld waar migranten moei-
lijker aan kunnen voldoen. Ook de informele werving van personeel op de ar-
beidsmarkt past binnen deze categorie. 
De tweede categorie wordt gevormd door de invloed van subjectieve oorde-
len bij de invulling van vage termen, waarbij stereotypen het oordeel mede 
bepalen. Een duidelijk voorbeeld van deze categorie is het hanteren van soci-
aal-normatieve criteria bij het aannemen van personeel. De beoordeling of 
iemand in het team of in de wijk past, valt ook onder deze categorie. Het asso-
35 Ginsburg (1989: 14) ziet de koppeling van sociale zekerheidsuitkeringen aan controle op 
verblijfstitels als een van de meest expliciete vormen van institutioneel racisme. 
36 M. Tarpey, English speakers only, Action research project Islington Peoples Rights, 1984; 
zie ook Clermonts 1991:117-118. 
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eieren van stereotypen van migranten met kenmerken van het werk belem-
mert in dit verband de toegang tot de arbeidsmarkt voor migranten. 
De derde categorie bestaat uit het voeren van een verhuld of bewust uitslui-
tingsbeleid. Een duidelijk voorbeeld is het beleid dat wijken 'gesloten' worden 
voor migranten. Ook valt hier de koppeling van het recht op uitkering aan 
een verblijfstitel en de controle op de verblijfstitel via een sociale zekerheids-
uitkering onder te brengen. 
Bij de selectieve werking van de arbeidsbemiddeling doordat arbeidsbureaus 
zich richten op direct bemiddelbaren, zijn zowel elementen van de tweede als 
van de derde categorie aanwezig. 
Naast deze categorieën kan er een onderverdeling gemaakt worden naar het 
niveau waarop institutioneel onderscheid ontstaat. Het gaat hierbij om een 
onderverdeling naar de regels, de uitvoerende organisatie en de uitvoerende 
functionarissen. Wanneer we de categorieën en niveaus combineren, doet de 
eerste categorie (bestaande regels en procedures werken anders uit) zich voor 
op de niveaus van de regels en de organisatie. De tweede categorie (invulling 
van vage termen op grond van subjectieve oordelen) doet zich vooral voor op 
het niveau van de uitvoerende functionarissen en de laatste categorie (ver-
hulde of bewuste uitsluiting) manifesteert zich op alle drie de niveaus. 
Mogelijk spelen de hierboven beschreven selectieprocessen op het terrein van 
de woningdistributie en de arbeidsmarkt een prominentere rol dan in de so-
ciale zekerheid. Bij de verdeling van een woning of een baan moeten uitvoe-
ringsorganisaties en -functionarissen een directe keus maken tussen verschil-
lende kandidaten. Toewijzing aan de één betekent tegelijk niet-toewijzing aan 
dan wel afwijzing van de ander. De aanwezige middelen zijn exacter vastge-
steld. Dit verdelingsprobleem lijkt zich bij het verstrekken van een uitkering 
niet in dezelfde mate voor te doen. Een uitkering voor de één betekent niet au-
tomatisch geen uitkering voor een ander. In hoofdstuk 5 kom ik terug op de 
betekenis van dit verschil tussen sociale zekerheid enerzijds en arbeidsmarkt 
en woningdistributie anderzijds. 
Het begrip institutioneel onderscheid vormt vooral een beschrijvend con-
cept, dat de aanwezigheid van verdelingsprocessen en uitvoeringsmechanis-
men signaleert. Het begrip heeft vooral een duidende waarde (Penninx 1988: 
60). Bij de street-level bureaucracy theorie die hieronder aan bod komt en in de 
paragraaf daarna, waarin de rol van de beleidsruimte belicht wordt, wordt juist 
ingegaan op de achtergrond van hoe bepaalde verdelingsprocessen en uitvoe-
ringsmechanismen in feite tot stand komen. Deze twee invalshoeken geven 
meer inzicht in de factoren die van belang zijn bij het ontstaan van die verde-
lingsprocessen en uitvoeringsmechanismen. 
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3 Street-level bureaucracy theorie 
Een tweede theoretische perspectief wordt gevormd door de street-level bu-
reaucracy-theorie (Lipsky 1980). Deze theorie gaat ervan uit dat het functione-
ren van een organisatie alleen valt te begrijpen door een analyse van het han-
delen van de uitvoeringsfunctionarissen op street-level niveau. 
Street-level bureaucraten zijn de ambtenaren 'who interact with clients and 
have wide discretion over the dispensation of benefits or the allocation of pu-
blic sanctions'. Het is een verzamelterm voor uiteenlopende beroepsgroepen 
als bijstandsambtenaren, huisvestingsfunctionarissen, keuringsartsen en poli-
tieagenten. Deze uitvoeringsfunctionarissen oefenen volgens Lipsky een grote, 
niet zelden doorslaggevende invloed uit op het beleid van hun organisatie, zo-
als dat in de praktijk uitmondt in beslissingen die de burger raken. Het beleid 
en de beslissingen van deze organisaties komen in feite niet in de vergaderza-
len van de staf tot stand maar in de spreekkamers, achter de loketten en tijdens 
de huisbezoeken. 
Street-level bureaucraten nemen in de organisatie een bijzondere positie in. 
Zij vormen de schakel tussen cliënt en organisatie. Als enigen hebben zij zo-
wel toegang tot de informatie die binnen de organisatie aanwezig is, als tot de 
informatie die de cliënt verstrekt. Zij beschikken door dit informatiemonopo-
lie over mogelijkheden om de informatieverstrekking aan en van de cliënt te 
manipuleren. Het werk van de street-level bureaucraten is, als gevolg van de 
sleutelpositie waarin zij zich bevinden, moeilijk controleerbaar. Hoewel zij ge-
bonden zijn aan wettelijke regels en richtlijnen van de organisatie, zijn deze 
regels in veel gevallen op verschillende manieren te interpreteren. De aard en 
omvang van de 'formele' regels is meestal zodanig dat men, bijvoorbeeld door 
een specifiek kenmerk van een concreet geval te benadrukken, sturend in een 
bepaalde (door hen gewenste) richting kan optreden. 
Street-level bureaucraten beschikken over het algemeen over een aanzien-
lijke mate van autonomie. Dankzij deze autonomie kunnen ze inspelen op de 
problemen en spanningen die de omstandigheden waaronder zij moeten wer-
ken met zich meebrengen. In de eerste plaats hebben zij meestal te kampen 
met een chronisch gebrek aan middelen, zoals menskracht en tijd. In principe 
is de vraag naar de diensten van hun organisatie altijd groter dan het aanbod. 
De te hanteren regels en doelstellingen zijn daarbij veelal vaag en tegenstrij-
dig. Daarnaast hebben de uitvoerders te maken met vaak onvoorspelbare 
cliënten die zich meestal op onvrijwillige basis tot hen wenden. 
Teneinde te kunnen omgaan met de moeilijkheden en tegenstrijdigheden 
in hun werk, ontwikkelen uitvoeringsfunctionarissen bepaalde routines en 
'aanpassingen'. Zo proberen ze hun werksituatie zoveel mogelijk te beheer-
sen. Ze ontwikkelen onder andere bepaalde simplificaties waarmee ze de com-
plexe werkelijkheid van hun werkterrein kunnen vangen en reduceren. Op 
grond van een beperkt aantal kenmerken probeert men cliënten in formele ca-
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tegorieën onder te brengen. Er is sprake van 'people-processing'37. Daarnaast 
hanteren uitvoeringsfunctionarissen bij het indelen van hun cliënten infor-
mele categorieën c.q. typificaties. Het betreft hier meer of minder nauwkeurige 
noties en veronderstellingen over de motieven en het doen en laten van 
cliënten. Dergelijke typificaties verschaffen de uitvoeringsfunctionarissen een 
richtsnoer voor hun handelen. 
3.1 Nederlandse studies 
In Nederland is de laatste jaren de aandacht van onderzoekers voor de positie 
en invloed van de functionarissen die het beleid daadwerkelijk uitvoeren toe-
genomen. In verschillende studies staat de rol van deze uitvoeringsfunctiona-
rissen centraal. Drie van deze studies zullen hier ter illustratie kort nader wor-
den belicht. 
De eerste studie betreft de uitvoering van de bijstandsverlening door amb-
tenaren van de Gemeentelijke Sociale Dienst (Knegt Ί986). Een groot deel van 
de bijstandsaanvragen wordt 'administratief opgenomen in de uitkering, dat 
wil zeggen zonder nader onderzoek met een paraaf van een groepschef door­
gezonden naar de afdeling die de uitkering verstrekt. Maar ten aanzien van die 
gevallen waarin de beslissing afhankelijk is van een afweging van factoren, 
van de beoordeling van de financiële nood van een cliënt of van een keuze 
tussen uiteenlopende interpretaties van een bepaalde regeling, blijkt de uit-
voerende bijstandsambtenaar een belangrijke invloed op de beslissing uit te 
oefenen. Ze manipuleren soms de besluitvorming van de groepschef door het 
selectief presenteren van de informatie waarop deze voor zijn beslissing is 
aangewezen. Deze handelwijze wordt door de betrokken ambtenaren wel aan-
geduid als 'naar een beslissing toeschrijven'. 
Bijstandsambtenaren delen in de praktijk cliënten in 'categorieën' in. Bij 
deze categorieën passen bepaalde gedragingen. Om na te gaan of iets niet 'in de 
haak' is met een bijstandsaanvraag, worden de gedragingen van de cliënt, als-
mede de door hem verschafte gegevens, voortdurend vergeleken met die van 
het type cliënt waartoe de bijstandsambtenaar hem rekent. Bij de wijze waarop 
bijstandsambtenaren informatie verwerken en cliënten indelen, hanteren ze 
volgens Knegt een bepaalde morele code. Het eigen waarden- en normenpa-
troon van de uitvoeringsfunctionarissen speelt een rol. Men gaat na of de 
cliënt wel bijstand 'verdient'. Van cliënten wordt verwacht dat zij oprecht zijn 
in hun motieven om bijstand aan te vragen. Verder moet de cliënt als tegen-
prestatie de bereidheid tonen om aan zijn verplichtingen te voldoen. Dat wil 
zeggen dat cliënten bereidwillig allerlei administratieve formaliteiten moeten 
verrichten en actief werk moeten zoeken. Men heeft een afkeer van cliënten 
die het ontvangen van een uitkering als een vanzelfsprekendheid beschou-
wen, zonder dat zij er iets tegenoverstellen. Aan bepaalde (typen) cliënten ken-
nen de ambtenaren van de Sociale Dienst meer sociaal krediet toe dan aan an-
37 Deze term ontleen ik aan Prottas 1979. 
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deren. Een 55-jarige werknemer die zijn hele leven heeft gewerkt en voor het 
eerst een beroep doet op de Sociale Dienst heeft veel krediet. Hetzelfde geldt 
voor een moeder met twee schoolgaande kinderen die door haar man is verla-
ten. Daarentegen wordt weinig krediet toegekend aan een weggelopen minder-
jarige die zegt moeite te hebben met de regels thuis of aan ex-gedetineerden. De 
persoonlijke opvattingen van de bijstandsambtenaren over bijstandsverlening 
zijn in sommige gevallen medebepalend voor de uiteindelijke beslissing. 
De tweede studie heeft betrekking op het proces van woonruimteverdeling 
(Ekkers 1984). In de door hem onderzochte gemeente ligt het zwaartepunt van 
de macht bij de verhuurfunctionarissen van de woningcorporaties die wo-
ningzoekenden voordragen voor een woning. Deze functionarissen worden 
direct geconfronteerd met de woningzoekenden. De beroepscultuur van deze 
verhuurfunctionarissen blijkt in belangrijke mate het verdelingsproces van 
woningen te bepalen. Binnen de beroepscultuur van de verdelers zijn van be-
lang de (informele) doelen, overtuigingen en - zoals Ekkers dit noemt - 'opera-
tionele vooroordelen'. In het algemeen stellen de verdelers zich tot doel het in 
hun ogen doelmatig verdelen en toewijzen van de schaarse woningen. Men 
streeft naar een snelle (her)bezetting van woningen en naar een dusdanige toe-
wijzing in relatie tot de behoefte van de woningzoekende, dat niet te snel weer 
een verhuizing volgt of een weigering van de aangeboden woonruimte wordt 
uitgelokt. De essentie van het verdelingsproces bestaat uit het typeren en rang-
schikken van woningzoekenden en buurten. Woningzoekenden worden gety-
peerd aan de hand van objectief vast te stellen kenmerken, zoals leeftijd en 
aantal kinderen, maar ook wordt veel belang gehecht aan kenmerken als fami-
liale afkomst, voorkomen, spreekgedrag en problemen van sociale en psychi-
sche aard. Deze kenmerken worden 'vastgesteld' in de directe contacten met de 
woningzoekende. Men hanteert onder andere het idee van de 'modelhuur-
der', een huurder die de belangen van de verhuurder niet schaadt, die geen 
problemen met de buren heeft, de woning in goede staat houdt en op tijd de 
huur voldoet. Verdelers voelen zich verantwoordelijk om modelhuurders op 
een later tijdstip als 'beloning' een meer adequate woning aan te bieden. 
Een derde studie betreft de selectie en plaatsing van kandidaat-werknemers in 
de sociale werkvoorziening (Terpstra 1985). De uitvoeringsfunctionarissen blij-
ken bij die selectie en plaatsing vooral af te gaan op het beeld dat zij van een 
kandidaat-werknemer verkrijgen. Kandidaten worden getypeerd aan de hand 
van een aantal kenmerken. Naast kenmerken die van belang zijn voor de 
vraag of de betrokkene tot de personenkring van de Wet Sociale Werkvoorzie-
ning behoort en nog inzetbaar is, spelen kenmerken als sociaal milieu, moti-
vatie en presentatie van de kandidaat een rol. De presentatie van de kandidaat 
bijvoorbeeld wordt beschouwd als een indicatie voor het werk waarvoor deze 
nog in aanmerking komt. 
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Terpstra geeft voor het hanteren van deze typifïcaties drie redenen. De typi-
ficaties zijn middelen om dat gedrag of die kenmerken van kandidaten te her-
kennen, die van belang zijn voor het functioneren van de organisatie. Men 
probeert op deze manier onder meer kandidaten te onderscheiden die aanlei-
ding kunnen geven tot een verstoring van de routines. Daarnaast stellen ze de 
functionaris in staat kandidaten voor wie slechts beperkte tijd beschikbaar is 
snel in een bepaalde categorie in te delen. In de derde plaats zijn de formele re-
gels waarmee de uitvoeringsfunctionarissen van de WSW te maken hebben 
meestal vaag en niet zonder meer toe te passen op individuele gevallen. De ty-
pifïcaties dienen om het open karakter van de regels in te vullen. 
Aan sommige formele regels en doelstellingen blijkt in de praktijk nauwe-
lijks aandacht te worden besteed. De sociale werkvoorziening dient bijvoor-
beeld doorstroming naar het 'vrije bedrijf en behoud c.q. herstel van de ar-
beidsgeschiktheid te bevorderen. Voor de uitvoeringsfunctionarissen hebben 
deze doelstellingen een geringe relevantie. Deze functionarissen houden bij de 
beslissingen met betrekking tot de selectie veeleer rekening met de mogelijke 
problemen die de plaatsing van een bepaalde kandidaat binnen de organisatie 
kan veroorzaken. 
3.2 Angst voor willekeur 
In alle drie hierboven besproken onderzoeken komt naar voren dat de uitvoe-
ringsfunctionarissen hun werk zo soepel mogelijk proberen te laten verlopen. 
Problemen en extra werk trachten ze te vermijden. Ze proberen de beslissingen 
binnen de organisatie te sturen en het gedrag van de cliënten te conditioneren. 
Daarnaast delen ze hun cliënten in categorieën in. 
Men kan zich afvragen of deze werkwijze van de uitvoeringsfunctionaris-
sen niet leidt tot willekeur. Hoewel de uitvoeringsfunctionarissen vaak over 
een aanzienlijke autonomie beschikken, wordt deze over het algemeen slechts 
in een beperkt aantal gevallen gebruikt om een cliënt een speciale behandeling 
te geven. De praktische werkomstandigheden, de door hen opgebouwde routi-
nes en de onzekerheden die het loslaten van deze routines zou opleveren, be-
lemmeren een behandeling, die sterk op de specifieke omstandigheden van de 
individuele cliënt is toegespitst. Bovendien kan erop gewezen worden dat, 
hoewel het belang van wettelijke regels in de praktijk niet altijd even groot is, 
uitvoeringsfunctionarissen zich wel richten op de regels. Beslissingen worden 
niet los van de regels genomen. 
Aan de andere kant valt in de werkwijze van street-level bureaucraten wel 
een zekere ongelijkheid te onderkennen. Uitvoerders hebben bepaalde voor-
keuren, hanteren morele selectiecriteria en werken met sancties en belonin-
gen. Als gevolg hiervan vallen sommige groepen cliënten eerder uit de boot. 
Het betreft cliënten die een marginale positie innemen in de samenleving. 
Dergelijke cliënten hebben bijvoorbeeld minder kans om te worden toegelaten 
tot de sociale werkvoorziening of om een woning in een goede buurt te krij-
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gen. In tegenstelling tot andere cliënten beschikken zij niet over de vereiste 
'bureaucratische competentie'. Hun presentatie leidt tot een bepaald beeld bij 
de uitvoeringsfunctionaris. 
De ideeën van deze street-level bureaucracy theorie vormen in dit boek de ba-
sis voor het bestuderen en analyseren van de handelwijze van de functionaris-
sen, die de AKW en de WAO uitvoeren. Gekeken wordt daarbij of de werk-
omstandigheden van de street-level bureaucraat en de strategieën die hij ont-
wikkelt het ontstaan van eventuele verschillen tussen migranten en Neder-
landers bij de uitvoering van beide wetten kunnen verklaren. 
Eén van de belangrijkste kenmerken van de positie van street-level bureau-
craten is de autonomie of beleidsruimte die zij in hun werksituatie hebben. 
Om de mogelijke rol van de aanwezige beleidsruimte van de uitvoerende 
functionaris bij het ontstaan van verschillen tussen migranten en autochto-
nen in kaart te brengen, zal in de volgende paragraaf nader op dit begrip wor-
den ingegaan. Het vormt het derde theoretische perspectief van deze studie. 
4 Beleidsruimte 
4.1 Inleiding 
Uit de voorafgaande paragraaf mag duidelijk zijn dat uitvoering meer inhoudt 
dan het mechanisch toepassen van de regels. Beslissingen vloeien vrijwel 
nooit rechtstreeks alleen uit de regels voort. Uitvoerende functionarissen 
moeten constant keuzes maken. Ze moeten selecteren en verdelen. Hierbij be-
schikken ze over meer of minder beleidsruimte. De omvang van die beleids-
ruimte hangt van een aantal factoren af. Deze factoren komen verderop in 
deze paragraaf nog aan de orde. 
Onder beleidsruimte wil ik verstaan zowel de ruimte die formeel is toege-
staan door de regels als de ruimte die niet formeel is toegekend, maar in de 
praktijk wel aanwezig is. Hierbij kan bovendien opgemerkt worden dat wan-
neer uitvoeringsfunctionarissen hun werk via routines structureren, dit niet 
noodzakelijkerwijs betekent dat er geen beleidsruimte bestaat. Deze functiona-
rissen kunnen namelijk de beleidsruimte, die ze hebben, juist gebruiken om 
zelf routines te ontwikkelen en om van die routines af te wijken. 
Beleidsruimte wordt hier gelijkgesteld aan het begrip 'discretion', zoals door 
Davis (1969: 4) als volgt is gedefinieerd: "a public official has discretion when-
ever the effective limits of his power leave him free to make a choice among 
possible courses of action or inaction". Davis (1969: 4) merkt ten aanzien van 
deze definitie op: "Some elements of this definition need special emphasis. 
Especially important is the proposition that discretion is not limited to what is 
authorized or what is legal but includes all that is within 'the effective limits' 
on the officer's power. This phraseology is necessary because a good deal of 
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discretion is illegal or of questionable legality. Another facet of the definition is 
that a choice to do nothing -or to do nothing now- is definitely included; per-
haps inaction decisions are ten or twenty times as frequent as action decisions. 
Discretion is exercised not merely in final dispositions of cases or problems but 
in each interim step; and interim choices are far more numerous than the 
final ones. Discretion is not limited to substantive choices but extends to 
procedures, methodes, forms, timing, degrees of emphasis, and many other 
subsidiary factors." 
De beleidsruimte die uitvoeringsorganisaties hebben bij de uitoefening van 
hun taakstelling kan zich op twee niveaus voordoen: 
- de organisatie kan binnen een wettelijk kader functioneren, waarbij zij in 
haar optreden over de nodige vrijheid beschikt; 
- de uitvoerende functionarissen zelf kunnen in hun werksituatie veel speel-
ruimte hebben om hun taak te vervullen. 
In dit onderzoek ben ik met name geïnteresseerd in dit tweede niveau, dat wil 
zeggen de beleidsruimte van de uitvoeringsfunctionarissen. Voor zover rele-
vant, wordt ook naar het niveau van de organisatie gekeken. 
4.2 Omvang van beleidsruimte 
De omvang van de beleidsruimte kan door een aantal factoren bepaald wor-
den. Van der Veen (1990: 18) maakt op grond van een scheiding tussen de re-
gelgeving, de uitvoerende organisatie, de uitvoerende ambtenaar en het pu-
bliek de volgende onderverdeling van factoren, die van invloed zijn op de 
omvang van de beleidsruimte (in zijn terminologie discretionaire ruimte) van 
ambtenaren: 
1. met betrekking tot de regelgeving: 
- onduidelijkheid of dubbelzinnigheid in de regels en de doelstellingen van 
het beleid, 
- ambtelijke vrijheid zoals die is gegeven in de regels, 
2. met betrekking tot de organisatiestructuur: 
- de interne controle van de beslissingen van ambtenaren, 
- de mate van functionele differentiatie in ambtelijke rollen, 
- de mate van centralisatie van de uitvoering, 
3. met betrekking tot de aard van het uitvoerend werk: 
- de complexiteit van de situaties waarover een oordeel geveld moet worden, 
- het professionele karakter van een deel van het werk van uitvoerend amb-
tenaren, 
4. met betrekking tot de relatie tussen ambtenaren en publiek: 
- de afhankelijkheidsrelatie tussen ambtenaar en cliënt, waarin de ambtenaar 
vaak de troeven in handen heeft38. 
38 Zelf had ik bij de opzet van dit onderzoek voor de aanwezigheid en mate van beleidsruimte 
van de functionarissen de volgende indicatoren geformuleerd: de vaagheid van de nonnen. 
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In hoofdstuk 1 is reeds vermeld dat de keuze om dit onderzoek toe te spitsen 
op de Algemene Kinderbijslagwet en de Wet op de arbeidsongeschiktheidsver-
zekering mede werd ingegeven door de veronderstelling dat er verschil in be-
leidsruimte russen beide regelingen aanwezig is. Wanneer de AKW en de 
WAO aan de hand van de hierboven gepresenteerde onderverdeling tegen-
over elkaar worden gezet, dan lijkt een aantal belangrijke verschillen waar te 
nemen. 
Ten eerste geven de regels bij de WAO geen duidelijke instructies hoe in be-
paalde situaties te handelen. De beslissingsbevoegdheid wordt daardoor auto-
matisch naar lagere niveaus gedelegeerd. De invulling van het begrip arbeids-
ongeschiktheid wordt aan de uitvoerders overgelaten. De AKW geeft daarente-
gen vrij precies aan in welke situaties recht op kinderbijslag ontstaat. De in de 
AKW gehanteerde criteria voor de aanspraak op en de omvang van de uitke-
ring zijn nauwkeurig omlijnd. Impliciet geven de regels de uitvoerders van de 
WAO veel meer ambtelijke vrijheid dan de uitvoerders van de AKW. 
Ten tweede is de veronderstelling dat de controle op de uitvoeringsfunctio-
narissen bij de AKW veel intensiever en hiërarchischer van aard is dan bij de 
WAO. Bij de WAO is de hiërarchische controle op de uitvoeringsfunctionaris-
sen minimaal. De uitvoeringsfunctionarissen zijn degenen die zowel de beno-
digde informatie inwinnen, als het oordeel vormen als feitelijk de beslissing 
nemen (van der Veen 1990). Bovendien zijn de uitvoeringsfunctionarissen 
van de WAO in verschillende disciplines werkzaam. Bij de AKW lijkt het 
werk van de uitvoerende functionaris veel meer aan redelijk strakke banden 
te zijn gelegd. 
Een sterk gecentraliseerde uitvoeringsorganisatie heeft kortere en duidelij-
kere interne communicatielijnen, maar een grotere afstand tot het publiek. 
Een meer gedecentraliseerde organisatie staat dichter bij haar cliënten maar is 
moeilijker intern te besturen en te controleren. In gedecentraliseerde organisa-
ties is het moeilijk zicht te krijgen op het werk van de uitvoerende ambtenaar. 
Een goed voorbeeld hiervan is de GMD. Voor het hoofdkantoor van de GMD 
is de feitelijke werkwijze van de uitvoeringsfunctionarissen in de districtskan-
toren waarschijnlijk moeilijk zichtbaar. Ten tijde van het onderzoek waren de 
districtskantoren van de Sociale Verzekeringsbank nog autonome organisaties. 
Ook bij deze kantoren was sprake van gedecentraliseerde organisaties, die tot 
op zekere hoogte hun eigen beleid konden bepalen. 
Ten derde zijn de situaties waarover bij de WAO een oordeel moet worden 
geveld veel complexer dan bij de AKW. De uitvoeringsfunctionarissen van de 
WAO hebben hierdoor veel meer keuze-alternatieven dan hun collega's van 
de AKW. Eén van de belangrijkste verschillen tussen de WAO en de AKW 
de moeilijkheidsgraad van de vast te stellen feiten, de subjectiviteit van de evaluatie van 
de feiten, de mate van 'hiërarchische' controle, het informatieniveau van de functionaris-
sen, het aantal deelnemers aan de besluitvorming, de variatie in beslissingsaltematieven. 
Achteraf bleek de indeling van Van der Veen beter hanteerbaar om de uitvoering van de 
AKW en de WAO systematisch tegenover elkaar te zetten. 
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daarbij is het professionele karakter van het werk van de uitvoerders. Profes-
sionele besluitvorming is moeilijk te controleren. Niet de wetgeving of het 
programma dat moet worden uitgevoerd is richtinggevend voor de professio-
nele besluitvorming, maar de professie zelf. De uitvoeringsfunctionarissen 
van de WAO hebben veel meer een professionele deskundigheid dan die van 
de AKW. 
Ten vierde is de populatie van de WAO veel heterogener samengesteld dan 
die van de AKW, gezien vanuit de voor de uitvoering van deze wetten be-
langrijke kenmerken. Binnen de cliëntenpopulatie van de GMD is sprake van 
een sterke differentiatie. Er bestaan grote verschillen tussen de cliënten en 
geen twee situaties zijn gelijk. Hierdoor is het erg moeilijk om op een strikt le-
galistische of formalistische wijze de regels uit te voeren. Uniformiteit binnen 
de populatie schept mogelijkheden voor een striktere uitvoering. De aanvra-
gers van kinderbijslag vormen een zeer goed voorbeeld van een dergelijke 
uniforme populatie. De (uitvoering van de) AKW wordt daarbij gekenmerkt 
door weinig face-to-face kontakten tussen cliënten en ambtenaren. Er is bij de 
AKW sprake van een 'papieren' beoordeling. De beoordeling vindt plaats op 
grond van formulieren. Bij de uitvoering van de WAO zal het persoonlijke 
contact tussen uitvoerder en verzekerde een belangrijke rol spelen. Die beoor-
deling wordt veel meer beïnvloed door de interactie tussen uitvoerder en ver-
zekerde. Bij een vergelijking van de WAO en de AKW op grond van boven-
staande factoren lijkt het aannemelijk dat de omvang van de beleidsruimte 
van de uitvoerders binnen de WAO aanzienlijk groter is dan binnen de AKW. 
4.3 De betekenis van de aanwezigheid van beleidsruimte voor migranten 
In de literatuur zijn aanwijzingen te vinden dat de aanwezigheid van beleids-
ruimte bij de uitvoering van regelgeving een andere, meestal nadelige behan-
deling van migranten ten opzichte van autochtonen tot gevolg kan hebben. Zo 
constateerde Blau (1963) dat functionarissen van het Amerikaanse equivalent 
van het arbeidsbureau hun beleidsruimte meer ten gunste van blanken dan 
van zwarten aanwendden39. In het politie- en justitie-apparaat werkt de aan-
wezigheid van beleidsruimte soms eveneens in het nadeel van overtreders uit 
minderheidsgroepen uit (Owens en Bell 1977). Met name daar waar de beleids-
ruimte niet berust op officiële richtlijnen en criteria zou, volgens Skolrück 
(1967), bij de uitvoering van regelgeving een factor als 'etnische herkomst' 
zeer belangrijk zijn. Aalberts (1990: 108) geeft echter aan dat politie-agenten 
hun beleidsruimte (discretie in haar terminologie) juist gebruiken om een lage 
prioriteit toe te kennen aan het opsporen en uitzetten van illegale vreemde-
lingen. 
39 De arbeidsbemiddelingsfunctionarissen van deze bureaus waren het meest bereid zich extra 
in te zetten voor de 'middle-class white man'. Deze mensen, zo was hun redenering, wilden 
namelijk graag werken en hadden een grote kans op succes in de maatschappij. Zwarten 
daarentegen waren volgens deze functionarissen slecht bemiddelbaar. Aan hen werd dan 
ook minder aandacht besteed (Blau 1963: 85). 
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Welke invloed kan beleidsruimte in dit verband hebben bij de uitvoering 
van sociale zekerheidswetgeving? Wat doen uitvoeringsfunctionarissen met 
de beleidsruimte die ze hebben? De aanwezigheid van beleidsruimte van func-
tionarissen kan ertoe leiden dat in de uitvoeringspraktijk aparte routines ont-
staan ten aanzien van de behandeling van migranten. Ook kan die beleids-
ruimte juist worden gebruikt om rekening te houden met de ongelijke om-
standigheden, waarin migranten zich ten opzichte van autochtonen bevinden. 
Door de aanwezigheid van beleidsruimte krijgen vooroordelen van functiona-
rissen daarentegen eveneens de gelegenheid zich te manifesteren. Dit kan 
onder andere leiden tot een bewust negatieve behandeling van migranten. Be-
leidsruimte is in ieder geval een variabele die gedragsvariatie mogelijk maakt. 
In hoofdstuk 5 wordt nader bekeken welke rol de aanwezigheid van beleids-
ruimte bij het ontstaan van verschillen tussen migranten en Nederlanders bij 
beide wetten speelt. 
5 Slot 
Met behulp van de in dit hoofdstuk beschreven perspectieven zullen in hoofd-
stuk 5 de diverse verschillen, die zich (mogelijk) bij de uitvoering van de 
AKW en de WAO tussen migranten en Nederlanders voordoen, worden ge-
analyseerd en gestructureerd. Het begrip institutioneel onderscheid geeft daar-
bij een kwalificatie van de mechanismen en processen die tot verschillen lei-
den. De street-level bureaucracy theorie gaat in op de achtergrond van de wijze 
waarop deze mechanismen en processen tot standkomen en geeft aan waarom 
uitvoeringsfunctionarissen op een bepaalde manier handelen. Beleidsruimte 
vormt een onderdeel van de werkomstandigheden van de street-level bureau-
craten en kan de oorzaak zijn van het ontstaan van institutionele verschillen. 
In de komende twee hoofdstukken zal nu eerst een beschrijving van de uit-
voeringspraktijk van de AKW en de WAO plaatsvinden. 
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Hoofdstuk 3 De uitvoering van de AKW 
1 Inleiding 
In dit hoofdstuk zal verslag worden gedaan van de wijze waarop in de praktijk 
bij twee districtskantoren van de Sociale Verzekeringsbank (SVB) de Alge-
mene Kinderbijslagwet (AKW) in het algemeen en ten aanzien van migranten 
in het bijzonder wordt uitgevoerd. Kinderbijslag moest ten tijde van dit on-
derzoek elk kwartaal opnieuw via speciale kinderbijslagformulieren (zoge-
naamde 'kinderbijslaglijsten') worden aangevraagd. Gemiddeld verwerken de 
districtskantoren van de SVB 100.000 aanvragen per kwartaal (het kleinste 
kantoor verwerkt er ongeveer 50.000, het grootste kantoor bijna 150.000). Per 
kwartaal wordt ten aanzien van ongeveer twee miljoen kinderen het recht op 
kinderbijslag vastgesteld. 
1.1 Systematiek van de kinderbijslag 
De Algemene Kinderbijslagwet is een volksverzekering. Verzekerd voor de 
AKW zijn alle ingezetenen van Nederland van 15 jaar en ouder en de niet-in-
gezetenen die in Nederland werkzaam zijn en aan de heffing van loonbelas-
ting zijn onderworpen. Het is voor het recht op verzekering en de hoogte van 
de kinderbijslag niet van belang waar het kind voor wie de bijslag wordt aan-
gevraagd verblijft. In de tekst van de wet wordt geen onderscheid gemaakt 
naar nationaliteit. 
Men kan aanspraak maken op kinderbijslag op grond van: 
- het verzorgingsbeginsel: dit is van toepassing op kinderen jonger dan 16 jaar 
die tot het huishouden van de aanvrager behoren. De aanvrager ontvangt 
zonder financiële voorwaarden kinderbijslag; 
- het onderhoudsbeginsel: dit is van toepassing op kinderen jonger dan 16 
jaar die niet tot het huishouden van de aanvrager behoren en op kinderen 
ouder dan 16 jaar. De aanvrager dient in deze gevallen het betreffende kind 
'in belangrijke mate' te onderhouden. Dit betekent dat de verzekerde ten 
minste 56 gulden per week per kind moet bijdragen in diens onderhoud. 
Hieronder zullen we zien dat dit onderhoudsbeginsel en de daarbij horende 
onderhoudseis bij de uitvoering van de AKW ten aanzien van migranten een 
speciale rol spelen. 
Het recht op en de hoogte van de kinderbijslaguitkering is afhankelijk van 
de gezinsgrootte, de leeftijd van het kind en de situatie waarin het kind ver-
keert. De AKW biedt in een aantal gevallen de aanvrager de mogelijkheid om 
voor twee- of drievoudige kinderbijslag in aanmerking te komen. De aanvra-
ger moet in die gevallen het kind 'grotendeels' (voor meer dan 50%) of 'geheel 
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Tabel 3.1 laat de hoogte van de kinderbijslagbedragen per kwartaal per 1 ja­
nuari 1988 zien40. Hoe groter het gezin is, des te hoger is het bedrag, dat per 
kind aan kinderbijslag wordt uitgekeerd. Het gemiddeld aantal kinderen, waar­
voor per aanvrager recht op kinderbijslag bestaat, bedraagt de laatste jaren 
1,89«. 












3.2 Politieke ontwikkelingen 
De kinderbijslagverlening aan buitenlanders42 met kinderen in het buitenland 
is op politiek niveau het laatste decennium een aantal maal onderwerp van 
discussie geweest. Het draaide daarbij steeds om de vraag of men bij het toe­
kennen van kinderbijslag aan niet-EG-onderdanen, met kinderen in het 
buitenland, van het zogenaamde woonlandbeginsel diende uit te gaan. Dit be­
ginsel houdt in dat kinderbijslag wordt betaald volgens de normen van het 
land waar de kinderen wonen. Tegenover het woonlandbeginsel staat het 
werklandbeginsel. Op grond daarvan wordt kinderbijslag betaald naar de nor­
men van het land waar de verzekerde werkt. In Nederland geldt het werk­
landbeginsel. De gedachte achter de plannen tot invoering van het woonland­
beginsel was dat de kosten van levensonderhoud in landen als Marokko en 
Turkije veel lager liggen dan in Nederland en de ons omringende Westeuro-
pese landen. De normale Nederlandse kinderbijslag werd voor de in de her­
komstlanden verblijvende kinderen dan ook te hoog geacht. De Nederlandse 
regering stelde met dat argument in het kader van bezuinigingen in 1982 voor 
om de kinderbijslag voor buiten Nederland (en de EG) verblijvende kinderen 
40 Dit zijn de bedragen die tijdens de veldwerkperiode van het onderzoek golden. De kinder­
bijslagbedragen worden tweemaal per jaar, per 1 januari en per 1 juli, aangepast aan de ont­
wikkeling van het prijsindexcijfer van de gezinsconsumptie. 
41 Dit betreft het aantal kinderen, inclusief meervoudige tellingen voor zover zij recht hebben 
op kinderbijslag. 
42 De termen 'buitenlanders' en 'migranten' worden in dit hoofdstuk naast elkaar gebruikt. 
Buitenlanders is de term, die uitvoerders zelf gebruiken. Ik geef de voorkeur aan de term 
migranten. 
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tot 25% van de in Nederland geldende bedragen te verlagen43. Dit voorstel 
werd door de Tweede Kamer niet aanvaard. De Tweede Kamer stond niet af-
wijzend ten aanzien van het beginsel, maar wilde geen onderscheid creëren 
tussen de hoogte van de kinderbijslag voor (onder andere) Turken en Marok-
kanen enerzijds en EG-onderdanen, met name Italianen, anderzijds. Op grond 
van het EG-recht was het Nederland namelijk niet toegestaan ten aanzien van 
EG-onderdanen het woonlandbeginsel in te voeren44. Wel verzocht de kamer 
aan de staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid in EG-verband 
initiatieven te ontplooien om over te stappen op het woonlandbeginsel45. 
Kort nadat het voorstel tot verlaging van de kinderbijslag aldus was ge-
strand, besloot het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid in juli 
1983 de bijdragen, die de aanvrager moet leveren in de kosten van het onder-
houd van het kind om geacht te worden dat kind in belangrijke mate te on-
derhouden, van 28 gulden naar 56 gulden per week te verhogen. Bij verschil-
lende organisaties bestond de indruk dat deze maatregel niet los kon worden 
gezien van het voorlopig in het parlement gestrande voornemen de kinderbij-
slag voor in het buitenland verblijvende kinderen te verlagen. Door het mi-
nisterie is dit verband ontkend46. Zoals hieronder nog zal blijken, zijn het met 
name buitenlanders, van wie de kinderen buiten Nederland verblijven, die 
met deze onderhoudsbijdrage geconfronteerd worden. 
In 1986 doet het Hof van Justitie van de EG een uitspraak, waardoor invoe-
ring van het woonlandbeginsel in de kinderbijslag definitief van de baan lijkt 
te zijn47. Het Hof verklaart namelijk artikel 73, tweede lid van de Verordening 
1408/71, waarin aan Frankrijk als enige EG-lidstaat wordt toegestaan het woon-
landbeginsel voor EG-onderdanen te hanteren, ongeldig. Hantering van dit be-
ginsel zou neerkomen op een verkapte vorm van discriminatie en is derhalve 
verboden op grond van het EG-Verdrag, aldus het Hof. Ondanks deze uit-
spraak van het Hof doet de regering in het kader van een omvangrijk bezuini-
gingspakket in 1988 opnieuw het voorstel het woonlandbeginsel in de AKW 
in te voeren (Vonk 1988: 187 e.V.). Ook komt de mogelijke invoering van het 
woonlandbeginsel in datzelfde jaar aan de orde in een interdepartementaal 
heroverwegingsrapport, getiteld 'De positie van niet-Nederlanders in Neder-
landse stelsels van sociale en culturele voorzieningen'48. In een reactie op dit 
heroverwegingsrapport laat het kabinet in 1989 de Tweede Kamer evenwel we-
ten af te zien van de indiening van een wetsvoorstel tot introductie van het 
43 Reeds in 1981 was in de Miljoenennota van 1982 een dergelijke verlaging voorgesteld (TK 
1981-1982,17100 nr.l, p.74). Twee maanden later zag het kabinet echter van dat voorstel af 
(Stcrt. 1981, 220, p. 8). 
44 Zie artikel 73, EG-Verordening 1408/71. 
45 Zie TK 1982-1983,17696, nr.15. 
46 Zie notitie over de ontwikkeling van de onderhoud seis, bijlage bij brief van het ministerie 
van SZW van 5 juni 1989 (SW/89/2993) aan Stichting Inspraakorgaan Turken. 
47 Hof van Justítie EG 15 januari 1986 (zaak 41 /84-Pinna) RV 1986, 84. 
48 Rapport van de Heroverwegingsgroep, Den Haag (Ministerie van Financiën), juni 1988; zie 
ook TK 1988-1989,21248. 
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woonlandbeginsel49. Reden voor dit besluit is onder andere de twijfel omtrent 
de juridische toelaatbaarheid van een dergelijke maatregel. In juni 1990 
kondigt de W D echter aan de invoering van het woonlandbeginsel opnieuw 
te willen voorstellen50. 
Op politiek niveau is aldus door de jaren heen een duidelijk signaal afgege-
ven dat kinderen in het land van herkomst minder kosten met zich meebren-
gen dan de kinderbijslag, die voor hen betaald wordt. In dit hoofdstuk zal 
daarom ook worden nagegaan of en in hoeverre deze politieke ontwikkelin-
gen invloed hebben gehad op het gedrag van de uitvoeringsfunctionarissen. 
2 Organisatiestructuur 
De uitvoering van de Kinderbijslagwet is tegenwoordig in handen van de So-
ciale Verzekeringsbank (SVB). De Sociale Verzekeringsbank bestaat uit een 
hoofdkantoor en 22 districtskantoren. Deze 22 districtskantoren heetten tot 1 
april 1988 Raden van Arbeid. De Raden van Arbeid waren autonome organisa-
ties. De SVB was in die tijd toezichthoudend orgaan. Door de fusie van Raden 
van Arbeid en SVB hebben de Raden van Arbeid sindsdien hun autonomie 
verloren en zijn een onderdeel van de SVB geworden. Deze overgang vond 
juist ten tijde van dit onderzoek plaats. De SVB draagt naast de uitvoering van 
de AKW ook de zorg voor de uitvoering van de Algemene Ouderdomswet 
(AOW), de Algemene Weduwen- en Wezenwet (AWW) en voor de liquidatie 
van de Invaliditeitswet en de Ouderdomswet 1919. 
De uitvoering van de Kinderbijslagwet enerzijds en de bovengenoemde an-
dere wetten anderzijds vindt binnen de districtskantoren door gescheiden af-
delingen plaats: de afdeling Algemene Kinderbijslagwet en de afdeling Pen-
sioen en Uitkeringen. In dit onderzoek wordt alleen aan de eerste afdeling 
aandacht besteed. 
De algemene leiding van een districtskantoor is in handen van een direc-
teur en een chef de bureau. De leiding van de afdeling Kinderbijslag bestaat 
vervolgens uit een chef en een sous-chef. De AKW-afdeling is onderverdeeld 
in een sectie verificatie (1), een sectie controle (2) en een sectie administratie 
(3). Iedere sectie heeft een sectiehoofd. De sectie verificatie vormt de grootste 
sectie en is meestal opgedeeld in een aantal groepen, met aan het hoofd een 
groepsleider. Bij veel kantoren heet één van deze groepen de groep 'buitenlan-
ders'. Deze groep is belast met de beoordeling van de kinderbijslagaanvragen 
van (een deel van) de buitenlandse aanvragers. 
Een aanvraag om kinderbijslag wordt eerst beoordeeld op de sectie verifica-
tie, wordt vervolgens gecontroleerd op de sectie controle en daarna doorge-
stuurd naar de sectie administratie, die voor de uitbetaling zorgt. Deze verwer-
49 TK 1988-1989,21248, nr. 2, p. 5. 
50 De Telegraaf 25 juni 1990. 
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king van kinderbijslagaanvragen gebeurt deels handmatig, deels geautomati-
seerd. 
Ten tijde van het onderzoek vond er binnen de districtskantoren een groot-
scheepse reorganisatie plaats. Onderdeel van deze reorganisatie was om zo 
veel mogelijk elementen van het beoordelingsproces te automatiseren. Een ge-
volg van deze automatisering is dat vanaf 1 januari 1992 het systeem van de 
driemaandelijkse aanvraagformulieren voor de kinderbijslag is verdwenen. 
Een zogeheten mutatiesysteem is hiervoor in de plaats gekomen. Dit nieuwe 
systeem houdt in dat alleen bij de geboorte van het eerste kind en bij vestiging 
in Nederland vanuit het buitenland, een aanvraag voor de kinderbijslag be-
hoeft te worden ingediend. Veranderingen in het aantal kinderen, adreswijzi-
gingen, vertrek naar het buitenland en andere wijzigingen die voor de kinder-
bijslag van belang zijn, moeten via een mutatieformulier gemeld worden. De 
beschrijving van de uitvoeringspraktijk in dit hoofdstuk is nog gebaseerd op 
het oude systeem. Deze automatisering zal leiden tot een inkrimping van het 
personeelsbestand van de districtskantoren. Een gebeurtenis die al eerder in-
grijpende gevolgen voor (de omvang van) de werkzaamheden en het perso-
neel had, was de invoering van de studiefinanciering in 1987. Hierdoor hoefde 
de 5VB niet langer de kinderbijslag vast te stellen van een grote groep stude-
rende kinderen. Het vaststellen van de (meervoudige) kinderbijslag voor deze 
categorie kinderen was arbeidsintensief en maakte destijds een substantieel 
onderdeel uit van de werkzaamheden van de SVB. 
De SVB is te typeren als een bureaucratische organisatie met een hiërarchische 
structuur en een hoge mate van regulering. Ze is gericht op een accurate en ef-
ficiënte uitvoering van de AKW. De beoordeling van een kinderbijslagaan-
vraag is voornamelijk een papieren aangelegenheid. Doordat iedere aanvraag 
door een verificateur en een controleur wordt beoordeeld is er sprake van een 
intensieve interne controle op de besluitvorming. De concrete administratieve 
verwerking van de kinderbijslagaanvragen kan per districtskantoor verschil-
len. Onderstaande bespreking betreft in hoofdzaak de gang van zaken van de 
twee onderzochte districtskantoren. 
3 Molenwijk en Zandhuizen 
Dit hoofdstuk is voornamelijk gebaseerd op materiaal, verzameld bij twee dis-
trictskantoren, die hierna als Molenwijk en Zandhuizen worden aangeduid. 
Dit materiaal is verzameld door middel van observatie, interviews en dossier-
studie. Daarnaast hebben bij zes andere kantoren interviews plaatsgevonden 
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met een staffunctionaris en een uitvoerend functionaris51. Voor een uitgebrei-
de beschrijving van de materiaalverzameling wordt verwezen naar bijlage 1. 
Door het districtskantoor Molenwijk worden per kwartaal ongeveer 110.000 
kinderbijslag-aanvragen verwerkt. De sectie verificatie in Molenwijk bestaat 
uit een aantal afdelingen. Op één van deze afdelingen worden de zogenaamde 
'gladde gevallen' vastgesteld. Dit zijn de kinderbijslagaanvragen waarbij geen 
nadere informatie meer hoeft te worden ingewonnen. Het gaat hierbij met 
name om kinderbijslagaanvragen voor thuiswonende kinderen onder de 16 
jaar. Een ervaren verificateur is in staat 300 à 400 van deze 'gladde' aanvragen 
per dag te beoordelen. Deze beoordeling is een routinematige, weinig ingewik-
kelde handeling. Op deze afdeling worden zowel de aanvragen beoordeeld van 
Nederlanders als van buitenlanders, van wie alle kinderen in Nederland ver-
blijven. 
Naast deze afdeling waar de gladde gevallen worden beoordeeld, zijn er 
verder een afdeling waar de moeilijke(re) aanvragen van de Nederlanders 
('correspondentie-gevallen' genoemd) worden beoordeeld en een afdeling 
waar de correspondentie-gevallen van de buitenlanders worden beoordeeld. 
Deze laatste afdeling wordt de afdeling 'Buitenlands bestand' genoemd. Niet 
alle buitenlanders vallen echter onder deze afdeling. Deze afdeling beoordeelt 
alleen de aanvragen van Marokkanen, Turken, Tunesiërs, Grieken, Spanjaar-
den en Portugezen, van wie (een deel van) de kinderen in het land van her-
komst verblijven. Op de afdeling van de Nederlandse correspondentie-geval-
len worden de correspondentie-gevallen van de overige buitenlanders (zoals 
overige EEG-onderdanen, Chinezen en Amerikanen) beoordeeld. Deze situatie 
bestond tijdens het onderzoek pas kort. Vlak voor het onderzoek had een in-
terne reorganisatie plaats gevonden, waarbij de Marokkanen, Turken, Tune-
siërs, Grieken, Spanjaarden en Portugezen van wie alle kinderen in Nederland 
verblijven in het Nederlandse bestand waren geïntegreerd. De afdeling buiten-
land bestond ten tijde van mijn onderzoek uit een groepsleider en vijf mede-
werkers. Van deze vijf verzorgde er één continu loketdienst. De afdeling Ne-
derlandse correspondentiegevallen bestond uit acht medewerkers. 
Begin 1988 waren er in Molenwijk ongeveer 3500 Marokkaanse aanvragers 
in het bestand aanwezig. In ongeveer 32% (1120) van deze gevallen verbleven 
de kinderen (gedeeltelijk) in het buitenland. Daarnaast waren er ± 2300 aanvra-
gers uit Turkije, Tunesië, Griekenland, Spanje en Portugal. Ongeveer 16% van 
hen had kinderen die niet in Nederland verbleven. Het aantal overige buiten-
landers, voor wie kinderbijslag werd betaald, bedroeg 846. Hiervan hadden 42 
aanvragers (5%) hun kinderen geheel of gedeeltelijk in het buitenland wonen. 
Het percentage buitenlanders bedroeg 6% op het totaal aantal kinderbijslag-
aanvragers. 
51 Dit is gebeurd omdat op grond van een eerste inventarisatie de indruk bestond dat er op on-
derdelen tussen de diverse districtskantoren substantiële verschillen in de wijze van uitvoe-
ring van de AKW ten aanzien van migranten aanwezig waren. 
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Ook de controle-sectie is in Molenwijk in verschillende afdelingen onder-
verdeeld52. Er is een afdeling die de gladde gevallen controleert en een afdeling 
die de correspondentiegevallen controleert. Daarnaast is er een afdeling be-
staande uit twee medewerkers, die alle Marokkaanse aanvragen controleert 
alsmede alle overige gevallen die door de afdeling buitenland van de sectie ve-
rificatie worden beoordeeld. 
Door het districtskantoor Zandhuizen worden per kwartaal ongeveer 78.000 
kinderbijslagaanvragen verwerkt. De sectie verificatie bestond tijdens het on-
derzoek in Zandhuizen uit twee afdelingen: de afdeling Nederland en de afde-
ling buitenland. De afdeling Nederland bestaat uit 20 personen, die ongeveer 
75.000 aanvragen per kwartaal verwerken. Enkele functionarissen zijn speciaal 
belast met het afhandelen van aanvragen die betrekking hebben op 'moeilijke' 
gevallen als invalide kinderen en huishoudkinderen. De afdeling buitenland 
bestaat uit een groepsleider en vier medewerkers. Deze afdeling verwerkt de 
aanvragen van alle buitenlanders. De nationaliteit van de man is hierbij van 
doorslaggevend belang. Ook de aanvragen van Nederlandse vrouwen die met 
een buitenlandse man zijn getrouwd, worden door de afdeling buitenland be-
oordeeld. 
Uit een door het districtskantoor gehouden telling uit 1985 bleek dat er in to-
taal 3356 buitenlandse aanvragers in het bestand van Zandhuizen aanwezig 
waren. Dit is 4.5% van het totale aantal kinderbijslagaanvragers. Uitgesplitst 
naar nationaliteit ging het hier om 1100 Turken, 835 Marokkanen, 131 Span-
jaarden en 1290 aanvragers, behorend tot de groep 'Allerlei'. Deze groep be-
stond voornamelijk uit Joegoslaven, Britten, Duitsers en Italianen. Deze tel-
ling geeft geen inzicht in het percentage aanvragers, van wie (een deel van) de 
kinderen in het buitenland verblijven. In 1982 schatte men het aantal Turkse 
aanvragers, van wie de kinderen in Turkije verbleven, op 300. Ten aanzien 
van in Marokko verblijvende kinderen is het aantal exact vast te stellen, om-
dat de kinderbijslag voor de in Marokko verblijvende kinderen via aparte be-
taling rechtstreeks naar de verzorg(st)er in Marokko wordt verstuurd53. In 1987 
werd de kinderbijslag in Zandhuizen per kwartaal gemiddeld bij 375 aan-
vragen (voor gemiddeld 1670 kinderen) naar Marokko overgemaakt. 
Ook de controle-sectie van het districtskantoor Zandhuizen kent eenzelfde 
onderscheid tussen een afdeling Nederland en een afdeling buitenland. De af-
deling buitenland bestaat hier uit anderhalve medewerker. 
Naast deze aparte afdelingen voor buitenlanders en Nederlanders bestaan er 
bij beide kantoren ook verschillen in de manier waarop de administratie van 
aanvragen van buitenlanders en Nederlanders wordt gevoerd. 
52 Het personeelsbestand van de sectie controle bedraagt ongeveer een derde van dat van de 
sectie verificatie. 
53 Dit gebeurt op grond van een verdrag tussen Nederland en Marokko. Zie ook noot 56. 
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In Zandhuizen wordt van alle buitenlandse aanvragers een dossier aange-
legd. In Molenwijk gebeurt hetzelfde bij buitenlanders 'waarmee iets aan de 
hand is geweest'. Bij Nederlanders legt men bij beide kantoren geen dossiers 
aan, maar worden de formulieren en correspondentiestukken in ordners op-
geborgen of op microfilm gezet54. Op alle formulieren die de afdeling buiten-
land in Molenwijk verstuurt, wordt een grote rode letter 'C' gestempeld. De 
postkamer weet hierdoor dat deze formulieren, wanneer ze worden geretour-
neerd, naar de afdeling buitenland moeten worden doorgezonden. In het geau-
tomatiseerde systeem krijgen alle gevallen die tot het buitenlandse bestand be-
horen het kenmerk 'BTL'. 
In Zandhuizen hebben de afdeling Nederland en de afdeling buitenland 
ieder een eigen loket, waar aanvragers te woord kunnen worden gestaan. In 
Molenwijk was vlak voor dit onderzoek als gevolg van een aantal organisato-
rische veranderingen het aparte loket voor buitenlanders afgeschaft55. Op de 
afdeling buitenland in Zandhuizen worden de correspondentiestukken en ge-
gevens van de aanvragers naar nationaliteit geordend. De betaling van kinder-
bijslag voor in het land van herkomst verblijvende kinderen van Spaanse of 
Marokkaanse aanvragers verloopt bij beide kantoren via aparte administra-
tieve kanalen. Dit is een gevolg van het feit dat met Spanje en Marokko een 
verdrag is gesloten waarin is bepaald dat de kinderbijslag altijd rechtstreeks aan 
de verzorgster die bij de kinderen in dat land verblijft, wordt overgemaakt56. 
Deze aparte behandeling van migranten vindt met name uit administratief 
oogpunt plaats. Door de net voltooide interne reorganisatie was in Molenwijk 
het verschil in administratieve behandeling tussen migranten, van wie alle 
kinderen in Nederland verblijven en Nederlanders afgenomen. 
In het gros van de gevallen is de vaststelling van het recht op kinderbijslag een 
routinematige handeling, die nauwelijks problemen oplevert. Bij een relatief 
kleine groep aanvragers verloopt deze vaststelling echter niet altijd zonder 
problemen en kost de beoordeling van het recht op kinderbijslag veel tijd. 
Deze groep wordt voor een groot deel gevormd door migranten. 
54 Door de aanwezigheid van een dossier is de toegankelijkheid tot verschillende gegevens 
van de aanvragers uit het verleden groter. Het inzien van een dossier is een handeling die 
makkelijker wordt verricht dan het opzoeken van gegevens in een ordner of het opvragen 
van microfilm gegevens. 
55 Het grootste deel van de loketbezoekers is buitenlander, met name Marokkaan. De loket-
functionaris, die ik in Molenwijk een dag heb geobserveerd, had op een willekeurige dag 20 
loketbezoekers, waarvan er slechts één een Nederlander was. Dit kwam voor een deel om-
dat er op dat moment bij de afdeling buitenland een achterstand aanwezig was. Omdat er 
later dan normaal betaald werd, kwam een aantal buitenlandse verzekerden vragen waar 
het geld bleef. 
56 De staatssecretaris van SZW heeft eind 1990 aan de SVr advies gevraagd over de wense-
lijkheid dit systeem van betaling van kinderbijslag aan de verzorgende ouder in het buiten-
land uit te breiden voor meer landen. In zijn advies uit 1992 ziet de SVr meer nadelen dan 
voordelen aan een dergelijk systeem verbonden (rapport A92/23). Zie ook TK 1992-1993, 
aanhangsel nr. 134. 
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De uitvoerders, die op de afdeling buitenland werkzaam zijn, worden vaak 
met geheel andere situaties en problemen geconfronteerd dan de uitvoerders, 
die op de afdeling Nederland werken. De wijze van uitvoering op beide afde-
lingen ontwikkelt zich langs verschillende lijnen. De handelwijze van de uit-
voerders van de afdeling buitenland wordt gebaseerd op de kennis en erva-
ring, die zij in hun dagelijkse werkzaamheden opdoen. Deze kennis en erva-
ring zijn anders dan die van de uitvoerders van de afdeling Nederland. 
In de rest van dit hoofdstuk zal een beschrijving van de uitvoering van de 
AKW ten aanzien van migranten centraal staan. Daarbij zullen de verschillen 
in procedures en uitvoeringsmechanismen ten aanzien van Nederlanders 
enerzijds en migranten anderzijds aan de orde komen. Dit gebeurt aan de 
hand van een aantal beslismomenten in het beoordelingsproces. We beginnen 
bij de eerste aanvraag. 
4 De eerste aanvraag 
Al bij de behandeling van de eerste aanvraag wordt een aantal verschillen tus-
sen Nederlanders en migranten duidelijk zichtbaar. Wanneer iemand voor de 
eerste keer kinderbijslag aanvraagt, wordt via een zogenaamd KW8-formulier 
bij het bevolkingsregister informatie opgevraagd over persoonsgegevens en 
gezinssamenstelling van de aanvrager. Met behulp van dit formulier contro-
leert men meteen of de aanvrager binnen het gebied van het betreffende kan-
toor woont. Wanneer (een deel van) de kinderen in het land van herkomst 
verblijft, wordt de juistheid van de familiegegevens aldaar via speciale formu-
lieren gecontroleerd57. 
Bij Marokkanen worden daarnaast bij een eerste aanvraag zowel in Molen-
wijk als in Zandhuizen de eerste vier pagina's uit het familieboekje van de 
aanvrager gekopieerd. Dit gebeurt onder ander omdat de gemeente vaak on-
voldoende informatie geeft omtrent met name gegevens van de vrouw van de 
aanvrager, zoals haar geboortedatum en haar komst naar Nederland. Ook die-
nen Marokkanen een betaaladres in Marokko op te geven, wanneer (een deel 
van) de kinderen in Marokko verblijft. Dit is een gevolg van het feit dat op 
grond van verdrag kinderbijslag voor in Marokko verblijvende kinderen 
rechtstreeks aan de verzorgster in Marokko wordt overgemaakt. 
In Zandhuizen worden bij een eerste aanvraag van alle buitenlanders via 
een door het kantoor zelf 'uitgebreid' KW8-formulier meer gegevens bij het 
bevolkingsregister opgevraagd dan bij een eerste aanvraag van Nederlanders, 
bij wie men een normaal KW8-formulier gebruikt. Het betreft hier onder an-
dere gegevens met betrekking tot nationaliteit, datum verblijf in Nederland en 
57 Die controles in het land van herkomst via de daar aanwezige instanties kunnen soms 
maanden duren. De kinderbijslag over die periode wordt pas uitgekeerd wanneer de betref-
fende formulieren terug zijn en de gegevens kloppen. Zie paragraaf 73. 
55 
datum inschrijving in de gemeente58. Deze vragen zouden, volgens de uit-
voerders, van belang zijn omdat men moet weten wanneer de betrokkene 
naar Nederland is gekomen. Daarnaast wordt in Zandhuizen bij de eerste aan-
vraag van een buitenlander systematisch naar zijn bron van inkomsten ge-
vraagd en wordt dit via zelfvervaardigde formulieren gecontroleerd bij diens 
werkgever of het uitkeringsorgaan. Dit is noodzakelijk om vast te stellen of de 
betrokkene verzekerd is59. Bij Nederlanders gebeurt dit niet. Uitvoerders gaan 
ervan uit dat Nederlanders, die in Nederland wonen, ingezetene zijn en in 
ieder geval op grond van hun ingezetenschap verzekerd zijn. 
Wanneer Nederlanders en buitenlanders, van wie de kinderen in Neder-
land verblijven voor de eerste maal in Molenwijk kinderbijslag aanvragen, 
wordt volstaan met de standaard-controle bij het bevolkingsregister. Wanneer 
de aanvrager zonder gezin in Nederland verblijft, wordt in Molenwijk -net als 
in Zandhuizen- bij de eerste aanvraag ook zijn bron van inkomsten bij de 
werkgever of bij het uitkeringsorgaan gecontroleerd. Deze controle vindt bij 
deze groep aanvragers vervolgens ieder jaar opnieuw plaats, als de aanvrager 
tot het bestand van de afdeling buitenland behoort. Als de aanvrager met zijn 
gezin in het buitenland door de afdeling Nederland wordt beoordeeld, vindt 
deze jaarlijkse controle niet plaats. Bij Nederlanders (mocht het voorkomen 
dat zij hun gezin in het buitenland hebben) gebeurt dit evenmin60. Deze jaar-
lijkse controle zou onder andere ingegeven zijn door het feit dat het districts-
kantoor de afgelopen jaren een aantal keer was geconfronteerd met aanvragers 
58 Op de achterzijde van het KW8-formulier worden de volgende extra vragen gesteld: 
1. Welke nationaliteit heeft aanvrager/aan vraagster? 
2. Sedert welke datum verblijft hij/zij in Nederland? 
3 Woont hij/zij op het aan voorzijde genoemde adres? Zo ja, sedert welke datum? 
4. In welke gemeente was hij/zij voorheen ingeschreven en op welk adres? 
5. Wanneer is hij/zij gehuwd? En waar? 
6. Is hij/zij gescheiden? Zo ja, sedert welke datum? 
7. Wie is de echtgenote/echtgenoot? 
8. Wat is haar/zijn nationaliteit? 
9. Wat is haar/zijn geboortedatum? 
10. Verblijft hij/zij in Nederland? Sedert welke datum? 
11. Woont hij/zij op het aan voorzijde genoemde adres? Zo, ja sedert wanneer? 
12. In welke gemeente was hij/zij voorheen ingeschreven? En op welk adres? 
13. Wonen de kinderen op het aan voorzijde genoemde adres? Zo ja, sedert wanneer? 
14. Sedert welke datum verblijven zij in Nederland? 
15. In welke gemeente stonden zij voorheen ingeschreven? En op welk adres? 
16. Welke gezinsleden zijn vertrokken? Waarheen en op welke datum? 
17. Zijn er nog andere van belang zijnde gegevens bij u bekend? 
59 Inschrijving in het bevolkingsregister alleen wordt in deze gevallen dus niet voldoende ge-
acht. 
60 Bij buitenlanders die met behoud van een AAW/WAO-uitkering in hun moederland ver-
blijven, wordt het arbeidsongeschiktheidspercentage eenmaal per jaar vla de betreffende 
Bedrijfsvereniging gecontroleerd. Dit gebeurt ook bij Nederlanders, die met een dergelijke 
uitkering naar het buitenland zijn verhuisd. De reden voor deze controle is, dat men in het 
buitenland alleen verzekerd blijft voor de volksverzekeringen (zoals de AKW) indien het 
bruto bedrag van de uitkering waarop men recht heeft ten minste 35% van het bruto mini-
mumloon bedraagt 
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die gebruik hadden gemaakt van de remigratieregeling om naar hun land van 
herkomst terug te keren, waardoor zi) hun recht op kinderbijslag hadden ver-
loren. Via een in Nederland verblijvende kennis probeerden ze dan evenwel 
toch kinderbijslag te blijven krijgen. Misbruik in enkele gevallen leidde hier 
tot een steeds terugkerende extra controle van een hele groep aanvragers. 
Een gevolg van deze jaarlijkse controle op inkomsten kan zijn dat er gege-
vens aan het licht komen die anders onder tafel waren gebleven. In één van de 
tijdens het onderzoek bestudeerde zaken werd in verband met deze controle 
aan de Sociale Dienst gevraagd of de aanvrager nog in het bezit van een 
RWW-uitkering was. De Sociale Dienst stuurde hierop een bericht terug dat 
betrokkene van april tot en met oktober op vakantie was geweest. Dit was voor 
het districtskantoor aanleiding om over het vierde kwartaal van dat jaar geen 
kinderbijslag uit te keren. De aanvrager werd geacht het derde kwartaal geen 
ingezetene te zijn geweest. 
Bij de eerste aanvraag wordt een zogenaamde stamkaart aangemaakt. Deze 
stamkaart was ten tijde van het onderzoek voor de uitvoeringsfunctionaris 
het belangrijkste hulpmiddel bij het vaststellen van de kinderbijslag61. Op de 
stamkaart staan alle relevante gegevens over de aanvrager en de kinderen. In 
Molenwijk staat onder de rubriek 'bijzonderheden' meestal de nationaliteit 
van de aanvrager vermeld. Er wordt ook aangetekend waar het gezin verblijft. 
Op de stamkaart wordt (net als bij alle formulieren) een grote rode letter С ge­
stempeld, wanneer de aanvrager door de afdeling buitenland wordt beoor­
deeld. In Zandhuizen is de linkerhoek van de stamkaart van een kleurtje 
voorzien, al naar gelang de aanvrager Marokkaans, Turks, Spaans of 'Allerlei' 
is. 
Bij een eerste aanvraag blijken dus bij buitenlanders meer gegevens te wor­
den opgevraagd en blijkt meer controle van bepaalde gegevens plaats te vin­
den. Er is een verschil in behandeling tussen Nederlanders en buitenlanders 
in de vorm van speciale formulieren en extra controles. Deze extra handelin­
gen zijn volgens de uitvoerders nodig om het recht op verzekering van de 
aanvrager vast te kunnen stellen en om mogelijk misbruik tegen te gaan. 
61 Wanneer de automatisering is voltooid, moeten alle gegevens van de stamkaart in het com­
puterbestand zijn opgenomen. De stamkaart zal dan verdwijnen. 
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5 De beoordeling van het ingezetenschap 
Wanneer iemand arbeid in dienstbetrekking binnen Nederland verricht en op 
grond daarvan aan de Nederlandse loonbelasting is onderworpen, is hij via 
deze weg verzekerde voor de AKW62. Personen die niet aan dit criterium vol­
doen (bijvoorbeeld ontvangers van een bijstandsuitkering), kunnen voor een 
AKW-uitkering in aanmerking komen, wanneer ze als ingezetene worden be­
schouwd. De beoordeling van het begrip 'ingezetenschap' levert een specifiek 
probleem op bij de uitvoering van de kinderbijslag ten aanzien van buiten­
landers. Het is namelijk niet altijd duidelijk wanneer een aanvrager als inge­
zetene is te beschouwen. In artikel 2 AKW wordt bepaald dat ingezetene is 
degene die in Nederland woont. Het begrip woonplaats moet daarbij worden 
beoordeeld naar de omstandigheden. Het is een criterium dat ruimte laat voor 
een individuele beoordeling. Voor Nederlanders levert dit woonplaats vereiste 
doorgaans geen problemen op. Voor buitenlanders ligt dat evenwel anders. In 
de rechtspraak en in richtlijnen van de (toenmalige) Vereniging van Raden 
van Arbeid63 wordt wel een aantal criteria voor de aanwezigheid van het inge­
zetenschap gegeven, maar deze laten in concrete situaties voor de uitvoerders 
ruimte tot onderlinge verschillen in beleid tussen de diverse districtskan­
toren64. Sommige districtskantoren beschouwen vreemdelingen met een bij­
standsuitkering in de praktijk automatisch als verzekerde voor de AKW, an­
dere kantoren vinden dat de aanvrager in ieder geval reeds gedurende een 
aantal jaren in Nederland moet verblijven65. 
In Molenwijk was volgens een door de leiding opgestelde interne werkin­
structie een buitenlandse aanvrager, van wie de vrouw en kinderen in het 
land van herkomst verblijven, alleen als ingezetene te beschouwen, wanneer 
duidelijk bleek dat deze aanvrager een blijvende economische en sociale band 
had met Nederland Hiervan kon sprake zijn als de aanvrager ongeveer 2 jaar 
in Nederland verbleef, werkte of een uitkering ontving en een vast woonadres 
62 Zie arbkel 6 AKW. De arbeid moet wel feitelijk worden verricht Zie CRvB 12 november 
1986, RSV 1987,113. 
63 De Vereniging van Raden van Arbeid was een overkoepelend orgaan waann de autonome 
Raden van Arbeid uniformiteit in hun beleid probeerden aan te brengen Dit gebeurde 
meestal via circulaires. Deze circulaires hadden overigens geen bindende werking. Na de 
fusie met de SVB is de Vereniging opgeheven Over ingezetenschap bestonden de circulaires 
VRvA nr 76,2 oktober 1980 en nr 46,24 augustus 1983 
64 Zie Minderhoud 1988- 292 De SVB heeft in een bnef van 27 september 1990 geprobeerd een 
aantal entena voor de beoordeling van het begnp ingezetenschap te formuleren. Uit die 
bnef blijkt echter dat het begnp moeilijk te omschrijven valt en dat de feitelijke omstan­
digheden van het concrete geval steeds een belangrijke rol spelen bij de beoordeling. Zie 
Migrantenrecht 1991, ρ 40-41 
65 Gesteld kan worden dat het begnp meestal zodanig wordt geïnterpreteerd dat buitenlan-
ders die geen verblijfstitel bezitten en evenmin langdurig gedoogd worden niet als ingezete-
ne worden beschouwd. Bij één van de geïnterviewde kantoren was het echter noodzakelijk 
dat de aanvrager een verblijfstitel had Een staffunctionaris aldaar "Onze werkwijze is 
dat zolang hij geen verblijfsvergunning heeft, zolang zijn verblijf gedoogd wordt, hij met als 
ingezetene wordt aangemerkt". 
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had. Desgevraagd zei men dat deze termijn was geënt op de jurisprudentie. 
Een concrete uitspraak kon men echter niet aanwijzen. In de praktijk werd in 
Molenwijk niet of nauwelijks aan die 2-jaren-termijn vastgehouden. De crite-
ria waarop in de praktijk het ingezetenschap wordt beoordeeld zijn redelijk 
vaag. Men zegt vooral te kijken naar de band die de aanvrager met Nederland 
heeft. Een staffunctionaris: 
"Bij de beoordeling van het ingezetenschap zijn we eigenlijk zeer soepel. 
Als de aanvrager maar een bijstandsuitkering heeft en niet ieder mo-
ment kan worden uitgezet, dan wordt hij al als ingezetene aangemerkt. 
Bij asielzoekers wachten we niet de gehele asielprocedure af. Zelfs illega-
len kunnen hier een kinderbijslaguitkering krijgen (wanneer ze in loon-
dienst zijn, PM). Dat is toch eigenlijk te gek!" 
Hoewel die staffunctionaris daar duidelijk moeite mee heeft, is men in Mo-
lenwijk bij de beoordeling van het ingezetenschap in vergelijking met Zand-
huizen redelijk soepel. Het onderwerp heeft in Molenwijk minder gerichte 
aandacht dan in Zandhuizen. Met name bij vluchtelingen en asielzoekers 
werd in Zandhuizen bij een eerste aanvraag systematisch via een buitendienst-
onderzoek66 aan de hand van een zelf vervaardigd vragenformulier onder-
zocht of er sprake was van ingezetenschap67. Bovendien wordt in veel geval-
len bij de Vreemdelingenpolitie informatie omtrent de stand van zaken van 
het asielverzoek of de verblijfsrechtelijke positie ingewonnen. 
Volgens een groepsleider in Zandhuizen is een onderzoek naar het ingeze-
tenschap nodig in die gevallen dat de aanvrager nog kort in Nederland ver-
blijft. Dit is nodig omdat het nooit de bedoeling van de wetgever kan zijn ge-
weest om iedereen die Nederland binnenkomt zomaar kinderbijslag te geven: 
"Het is wel makkelijk om iedereen als ingezetene aan te merken, maar 
dan handel je in strijd met de wet. Eigenlijk is er pas sprake van ingeze-
tenschap wanneer iemand zo'n 3 à 4 jaar in Nederland verblijft." 
De uitvoeringsfunctionaris die in Zandhuizen belast was met het verwerken 
van de eerste aanvraag van buitenlanders onderzocht uit routine ook of er 
sprake was van ingezetenschap bij buitenlanders die op grond van gezinsher-
eniging al jaren geleden naar Nederland waren gekomen en nu bij de geboorte 
van hun eerste kind kinderbijslag aanvroegen. Toen ik de groepsleider hier 
opmerkzaam op maakte, gaf hij aan dat een dergelijk onderzoek overbodig 
was. 
66 Ieder districtskantoor heeft een aantal buitendienst-functionarissen in dienst, die onder an-
dere bij de aanvragers thuis informatie komen inwinnen of gegevens komen controleren. 
67 De inhoud van dit formulier was overgenomen van een ander districtskantoor. De vragen 
waren gebaseerd op de criteria die een circulaire van de VRvA (circulaire 46, 24 augustus 
1983) aanlegt voor de beoordeling van het ingezetenschap. 
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Het blijkt dat bij de beoordeling van het ingezetenschap sprake is van enige be-
leidsruimte voor de uitvoeringspraktijk. Deze beleidsruimte wordt voor een 
deel opgevuld op het niveau van de leiding van het districtskantoor, maar ook 
de uitvoeringsfunctionarissen zelf houden enige ruimte. De beoordeling van 
het ingezetenschap leidt over het algemeen alleen bij buitenlanders tot vragen. 
Bij de beoordeling van aanvragen van Nederlanders is op dit punt de beleids-
ruimte afwezig. Dit mechanisme, dat enige beleidsruimte in de uitvoering zich 
alleen voordoet bij buitenlanders, zullen we in de rest van dit hoofdstuk nog 
een paar keer tegenkomen. 
In Zandhuizen leidt de beoordeling van het ingezetenschap van buitenlan-
ders tot het gebruik van aparte formulieren, een extra controle en in sommige 
gevallen tot contact met de Vreemdelingenpolitie. 
6 De onderhoudseis 
6.1 Inleiding 
Hierboven is reeds aangegeven dat de aanvrager in een aantal gevallen voor 
het recht op kinderbijslag ten minste 56 gulden per week moet bijdragen in het 
onderhoud van het kind. Bij het vaststellen van de onderhoudsbijdrage en het 
voldoen aan en de controle op de onderhoudseis manifesteren zich enkele be-
langrijke verschillen tussen Nederlanders en buitenlanders. Deze onder-
houdseis geldt niet voor de categorie kinderen jonger dan 16 jaar, die tot het 
huishouden van de aanvrager behoren. Ten aanzien van een in Nederland 
verblijvende migrant, wiens echtgenote en kinderen op één adres in het land 
van herkomst wonen, nemen de uitvoerders aan dat hij met zijn vrouw en 
kinderen één huishouden vormt. Voor de in het land van herkomst bij de 
moeder wonende kinderen jonger dan 16 jaar geldt dus normaliter geen on-
derhoudseis. 
Nederlanders krijgen met deze onderhoudseis over het algemeen alleen te 
maken voor zover hun kinderen niet thuis wonen dan wel ouder zijn dan 16 
jaar, geen recht op studiefinanciering hebben of anderszins financieel nog niet 
onafhankelijk zijn. Voor migranten is de mogelijkheid dat zij aan de onder-
houdseis moeten voldoen daarentegen veel groter dan voor Nederlanders. 
Deze situatie doet zich bijvoorbeeld voor wanneer de vrouw zich ook in Ne-
derland bevindt en (een deel van) de kinderen nog in het land van herkomst 
verblijven, of in het geval de man weduwnaar of gescheiden is en de kinderen 
eveneens nog in het land van herkomst verblijven68. Daarnaast hebben in het 
68 Wanneer bijvoorbeeld een in Nederland wonende man en vrouw scheiden en de kinderen 
(jonger dan 16 jaar) blijven bij de moeder wonen, dan heeft dat voor het recht op kinderbij-
slag geen gevolgen. De vader zou in deze situatie, zou hij recht willen hebben op kinderbij-
slag, aan de onderhoudseis moeten voldoen, maar ook de moeder heeft recht op kinderbij-
slag, omdat ze de kinderen verzorgt. Het recht van de moeder op grond van het verzorgings-
beginsel gaat in dit geval voor en er geldt voor haar geen onderhoudseis. Verblijft de moe-
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buitenland studerende kinderen geen recht op studiefinanciering. Voor deze 
kinderen kan wel kinderbijslag worden gekregen, mits de aanvrager aan de 
onderhoudseis voldoet. 
Vluchtelingen en asielzoekers nemen op dit punt een aparte positie in. In 
tegenstelling tot andere migranten dienen vluchtelingen met kinderen in het 
land van herkomst in bijna alle gevallen aan de onderhoudseis te voldoen. 
Rechtspraak en uitvoeringspraktijk gaan er bij vluchtelingen van uit dat er 
sprake is van een duurzame ontwrichting van de vluchteling en zijn huis-
houden, waardoor zijn in het land van herkomst verblijvende kinderen niet 
tot zijn huishouden worden gerekend69. 
Een extra probleem dat zich in dit verband voordoet bij migranten, die met 
twee vrouwen zijn gehuwd, is dat de uitvoeringspraktijk ervan uitgaat dat een 
aanvrager slechts één huishouden kan hebben. In de regel wordt een aanvra-
ger die een huishouden met een vrouw in Nederland voert, niet geacht ook 
een huishouden met een vrouw in het land van herkomst te voeren. Voor 
alle kinderen die bij de vrouw in het land van herkomst verblijven moet dan 
aan de onderhoudseis worden voldaan70. 
6.2 Vaststelling van de onderhoudsbijdrage en voldoen aan de onderhoudseis 
Zowel de vaststelling van de onderhoudsbijdrage als het voldoen aan de on-
derhoudseis levert bij buitenlanders met kinderen in het buitenland een aan-
tal knelpunten op. 
De aanvrager moet de onderhoudsbijdrage aantoonbaar overmaken. Dit be-
tekent in beginsel dat de bedragen via een internationale postwissel of bank 
rechtstreeks aan de verzorg(st)er van de kinderen moeten worden overge-
maakt71. Over het algemeen accepteren de districtskantoren niet dat geld via 
andere kanalen, zoals door het meegeven aan familieleden of kennissen, 
wordt verstuurd. Ook worden telefoonkosten, rekeningen voor schoolboeken 
en goederen in natura doorgaans niet tot de onderhoudsbijdrage gerekend. De 
uitvoeringspraktijk accepteert bovendien alleen bedragen die aan de verzorg-
(st)er of het kind zelf zijn overgemaakt. Om culturele of geografische redenen 
wordt het bedrag in de praktijk soms overgemaakt aan een ander dan de ver-
der met de kinderen nu bijvoorbeeld in Marokko, dan is zij niet verzekerd voor de AKW. Al-
leen de man kan kinderbijslag krijgen. Na een echtscheiding vormt hij met zijn vrouw en 
kinderen geen gemeenschappelijk huishouden meer en moet hij aan de onderhoudseis vol-
doen. 
69 Zie Minderhoud 1988: 295. Eind 1988 heeft de Centrale Raad van Beroep voor een kleine 
opening gezorgd en besloten dat onder zeer bepaalde omstandigheden bij vluchtelingen de in 
het buitenland verblijvende kinderen toch tot hun huishouden kunnen behoren. Zie CRvB 7 
december 1988, RSV 1989, nr. 189; zie ook Voorzitter RvB Rotterdam 20 juli 1989, RV 1989, 
76 en A. Kuijer, (Kandidaat-) vluchtelingen en de AKW, Migrantenrecht 1991, pp. 83-84. 
70 Een uitzondering op die regel kan ontstaan, indien ondubbelzinnig blijkt dat de betrokkene 
zijn gezin in het land van herkomst, op dezelfde voet als vóór het vestigen van een apart 
huishouden in Nederland, onderhoudt en bezoekt en de verhouding niet is ontwricht. Dan 
kan er sprake zijn van meer huishoudens. Zie CRvB 1 juli 1987, RV 1987,63. 
71 Zie CRvB 21 februari 1986, KBW 1985/3; CRvB 6 maart 1986, KBW 1985/17. 
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zorg(st)er72. Wanneer bijvoorbeeld de verzorgster met haar kinderen bij ver-
wanten van de man inwoont, ligt het voor Turken en Marokkanen meer voor 
de hand, het geld naar die verwanten te sturen. Deze betalingen worden door-
gaans niet aanvaard, waardoor geen recht op kinderbijslag ontstaat73. De crite-
ria die de uitvoeringsfunctionarissen hier aanleggen, botsen met de gewoon-
ten en omstandigheden van de buitenlandse aanvragers. 
De reden voor deze opstelling van de uitvoeringsfunctionarissen wordt on-
der andere gevormd door de gedachte dat andere wijzen van geld overmaken 
niet betrouwbaar en controleerbaar zijn. Er bestaat een zeker wantrouwen je-
gens de intenties van met name Marokkaanse aanvragers om ieder kwartaal 
voldoende geld over te maken. Een uitvoeringsfunctionaris uit Molenwijk 
merkte hierover op: 
"Het geld dat aan kinderbijslag naar Marokko wordt overgemaakt, wordt 
door de aanvrager tijdens zijn zomervakantie daar van de bank gehaald 
en mee terug naar Nederland genomen. Het zelfde gebeurt met overge-
maakte onderhoudsbijdragen. De verzorgster daar kan niet eens aan het 
geld komen ook al heeft ze een bankpasje op haar eigen naam. Het is nu 
eenmaal hun cultuur dat de vrouwen daar niet zelfstandig zonder toe-
stemming van de man over geld kunnen beschikken." 
Dit wantrouwen wordt mede gevoed door het feit dat sommige buitenlanders 
met hun betalingsbewijzen knoeien door zelf het bedrag op de betalingsbewij-
zen 'aan te passen'74. De idee dat de kosten van levensonderhoud van kinde-
ren in het land van herkomst laag zijn, speelt ook een rol in de opstelling van 
de uitvoerders. Doordat deze kosten zo laag zijn, zou, volgens hen, de nood-
zaak om ieder kwartaal aan de onderhoudsbijdrage te voldoen afwezig zijn. 
Een ander knelpunt doet zich voor wanneer de aanvrager in de situatie ver-
keert dat hij voor bijvoorbeeld vier kinderen een onderhoudsbijdrage moet 
leveren en hij in een kwartaal slechts voor drie kinderen aan die onderhouds-
eis heeft voldaan. Bij de meeste districtskantoren, waaronder Molenwijk en 
Zandhuizen, ontstaat dan, in navolging van de rechtspraak75, voor geen van 
die kinderen recht op kinderbijslag76. Men gaat ervan uit dat het overgemaakte 
72 Zie ook het in noot 82 vermelde voorbeeld. 
73 In het kwartaal dat de verzekerde op vakantie naar het land van herkomst gaat, hoeft hij 
bij sommige districtskantoren, waaronder Molenwijk, het onderhoud van het kind geduren-
de die vakantieperiode niet aan te tonen. Ook accepteren sommige kantoren wisselbriefjes 
van de plaatselijke bank aldaar, waaruit blijkt dat meegenomen Nederlands geld is omge-
wisseld. Dit laatste is in Molenwijk en Zandhuizen niet het geval. 
74 Dit gebeurt meestal door een 1 voor of een 0 achter het oorspronkelijke bedrag te plaatsen. 
De heb geen cijfers over aantallen vervalsingen. Een inventarisatie uit 1985 in Molenwijk 
maakt melding van 50 fraude-gevallen in dat jaar. Onduidelijk is, wat men in die inventa-
risatie onder fraude verstond. 
75 CRvB 13 mei 1987, PS 1987,647. 
76 Hoewel niet geheel vergelijkbaar: Bij Nederlanders wordt het totale bedrag dat de aan-
vrager aan zijn kinderen besteedt (mocht dit al worden onderzocht) niet gelijkelijk aan alle 
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bedrag bestemd is voor het onderhoud van alle kinderen. Bij één van de 
andere geïnterviewde kantoren gaf men aan in een dergelijke situatie wel kin-
derbijslag toe te kennen voor een beperkt aantal kinderen, wanneer de onder-
houdsbijdrage ontoereikend is voor het totaal aantal kinderen. Men vond het 
daar niet juist om de kinderbijslag voor alle kinderen af te wijzen, omdat de 
aanvrager toch voor een aantal kinderen wel aan de onderhoudseis had vol-
daan. 
Anders ligt het in het geval dat in een huishouden voor slechts twee van de 
vier kinderen een onderhoudseis geldt (omdat deze bijvoorbeeld ouder dan 16 
jaar zijn). Dan hoeft de aanvrager alleen voor die twee kinderen aan de onder-
houdseis te voldoen77. Sommige van de geïnterviewde districtskantoren blij-
ken in dergelijke situaties toch het recht op kinderbijslag te weigeren, omdat 
niet voldoende zou worden aangetoond dat de overgemaakte bedragen zou-
den zijn aangewend ten behoeve van die kinderen, voor wie de onderhouds-
eis geldt. In Zandhuizen en Molenwijk werd in deze situaties wel kinderbijslag 
uitgekeerd. Men had hier wel grote moeite mee, omdat het overgemaakte geld 
"natuurlijk voor iedereen werd gebruikt"76. 
De gedachte dat de kosten van levensonderhoud van kinderen in het land 
van herkomst laag zijn, leidde in het verleden tot een door een aantal 
(toenmalige) Raden van Arbeid zelf ontwikkelde uitvoeringspraktijk met be-
trekking tot het accepteren van de onderhoudsbijdrage. Tot 1986 weigerde een 
aantal Raden van Arbeid kinderbijslag te verlenen in die situaties waarin de 
werkelijke kosten van levensonderhoud voor het kind in het land van her-
komst lager zouden zijn dan de onderhoudsnorm van 56 gulden. Hiertoe in-
formeerden de betreffende Raden van Arbeid bij de officiële instantie in het 
kinderen toegerekend Dit is bijvoorbeeld het geval warmeer een aanvrager twee innch-
tingskinderen heeft. De gemaakte kosten worden dan apart per kind bekeken. 
77 De VRvA stelt in een circulaire (nr 40,7 augustus 1984) dat het niet juist is dat een voor een 
bepaald kind gestelde onderhoudsbijdrage voor een deel wordt toegekend aan andere ge-
zinsleden, waarvoor de AKW geen onderhoudseis stelt Zoals al eerder vermeld, hebben 
deze circulaires geen bindende werking. 
78 Interessant om hier te vermelden is dat men in 1984 bij het districtskantoor Zandhuizen het 
plan heeft gehad in het kader van de onderhoudsbijdrage bij buitenlanders met kinderen in 
het buitenland de zogenaamde verbruikseenhedentheone toe te gaan passen. Deze theorie 
hield in dat als er naast een kind waarvoor een onderhoudsbijdrage was vereist (bijvoor-
beeld een studerend kind van 16 jaar) nog andere kinderbijslaggerechbgde kinderen beneden 
de 16 jaar tot het huishouden van de aanvrager behoorden, er voor deze laatstgenoemde 
kinderen en voor de echtgenote wel een onderhoudseis werd verlangd Men vond het name-
lijk niet reëel dat de overgemaakte onderhoudsbijdrage alleen werd toegerekend aan die 
kinderen voor wie een onderhoudseis werd gesteld. Het bedrag dat werd overgemaakt was 
immers voor het gehele huishouden bestemd. Men had zelfs een tabel gemaakt waann va-
nerend naar leeftijd van het kind door middel van een verbruikseenheid werd aangegeven 
hoeveel er per week voor die andere kinderen en de echtgenote diende te worden overge-
maakt. Volgens deze theorie zou een aanvrager, die een vrouw, een thuiswonend studerend 
kind van 19 jaar, een thuiswonend kind van 12 jaar en een thuiswonend kind van 5 jaar in 
het land van herkomst had per week f 176,40 moeten overmaken om voor kinderbijslag m 
aanmerking te komen in plaats van alleen f 56,= voor het kind van 19 jaar, voor wie de on-
derhoudseis geldt. 
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land van herkomst naar de hoogte van de kosten van levensonderhoud van 
de betrokken kinderen. Bedroeg dit minder dan 56 gulden per week dan werd 
de aanvraag afgewezen. Deze uitvoeringspraktijk is door de rechter echter niet 
geaccepteerd79. Een onderzoek naar de feitelijke kosten van het noodzakelijke 
levensonderhoud is, volgens de Centrale Raad van Beroep, voor de toepassing 
van de AKW niet relevant. Slechts van belang is dat de aanvrager aantoont dat 
overeenkomstig de onderhoudsnorm in de opvoeding is bijgedragen80. 
Bij het voldoen aan de onderhoudseis doet zich voor sommige buitenlanders 
tenslotte ook een praktisch probleem voor. Werkloze buitenlanders, van wie 
het gezin in het land van herkomst verblijft, ontvangen slechts een bijstands-
uitkering naar een alleenstaande-norm, destijds minder dan 1100 gulden per 
maand. Voor hen is het vaak moeilijk om aan de gestelde onderhoudsnorm te 
voldoen. Vooral als de betrokkene meer kinderen heeft voor wie de onder-
houdseis geldt, kan het ondoenlijk zijn de onderhoudsbijdrage van 728 gulden 
per kwartaal per kind op te brengen81. Dit is zeker het geval wanneer de kin-
derbijslag veel minder bedraagt dan de te leveren eigen bijdrage. Uit de in tabel 
3.1 gepresenteerde kinderbijslag-bedragen kan worden afgelezen bij welke kin-
deren er een groot verschil bestaat tussen de hoogte van de kinderbijslag en de 
eigen bijdrage van 728 gulden. In incidentele gevallen hadden de uitvoerders 
constructies bedacht om de kinderbijslag toch te kunnen toekennen. Zo werd 
tijdens de observatie in Molenwijk in het geval van een vluchteling met drie 
kinderen in het land van herkomst een aantal kwartalen voor één kind kin-
derbijslag betaald, zonder dat de betrokkene aan de onderhoudseis hoefde te 
voldoen. Men probeerde de aanvrager zo financieel in staat te stellen om in 
het daaropvolgende kwartaal aan de onderhoudseis voor alle drie de kinderen 
te voldoen. De kinderbijslag wordt op deze wijze in uitvoerders-jargon 'op de 
rails gezet'. Deze handelwijze was volgens de betrokken uitvoeringsfunctiona-
ris geen regel, maar was in overleg met de leiding afgesproken82. 
79 Zie CRvB 23 juli 1986, RV 1986,65: CRvB 4 maart 1987, KBW 1986/52. 
80 Deze onderhoudsnorm wordt in een ministeriële beschikking door een 'wettelijk fictie' in-
gevuld. 
81 Zie Minderhoud 1988: 294. Dit is vooral een probleem voor aanvragers met kleine kinderen, 
omdat bij hen de kinderbijslag lager is dan de onderhoudsbijdrage. Ik ben dit probleem tij-
dens mijn observatie een paar keer tegengekomen. Ik kan geen exact aantal noemen. Vaak 
spelen in een dergelijk geval een aantal problemen tegelijk door elkaar heen. 
82 Deze aanvrager had bij de bank guldens in dollars ingewisseld en deze rechtstreeks naar 
zijn land van herkomst toegestuurd. Op de begeleidende bankpapieren stond echter geen be-
drag vermeld om te voorkomen dat men in het land van herkomst zou zien wat hij had over-
gemaakt en dit vervolgens achterover zou drukken. Deze bankpapieren werden door het 
districtskantoor niet als betalingsbewijs geaccepteerd. 
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6.3 Controle op de onderhoudseis 
Wanneer de aanvrager met zijn gezin in Nederland woont, kan hij ter con-
trole op het voldoen aan die onderhoudseis meestal volstaan met het invul-
len van een formulier waarop hij éénmaal per jaar schriftelijk verklaart, dat 
hij het kind of de kinderen in een bepaalde mate onderhoudt. De districtskan-
toren van de SVB gaan in die gevallen uit van de zogenaamde 'acceptatie-
gedachte'. Men accepteert de verklaring van de aanvrager zonder verdere con-
trolen 
Bij buitenlanders van wie de kinderen in het buitenland woonden, hanteer-
den diverse districtskantoren, waaronder Zandhuizen en Molen wijk, tot 1985 
een praktijk, die veelal neerkwam op een controle van iedere onderhoudsbij-
drage die de aanvrager moest voldoen84. Tot 1985 moest deze groep aanvragers 
ieder kwartaal door middel van betalingsbewijzen daadwerkelijk aantonen dat 
ze voldoende geld overmaakten naar de verzorg(st)er van het kind. Deze con-
trole was (volgens een medewerker uit Molenwijk) een routine die van 
oudsher zo was gegroeid en die was gebaseerd op de opvatting dat bij buiten-
landers die bijdrage gecontroleerd moest worden, omdat ze er anders niet aan 
zouden voldoen. 
In 1984 heeft de Vereniging van Raden van Arbeid door middel van een cir-
culaire85 geprobeerd de handelwijze van de verschillende districtskantoren op 
dit terrein te wijzigen en te uniformeren. Kern van die circulaire was dat al-
leen in die gevallen, waarin kennelijke twijfel bestond over de juistheid van 
een gestelde onderhoudsbijdrage, een nader onderzoek diende plaats te vin-
den. Verder kon steekproefsgewijs worden bezien of de eigen verklaring van 
de verzekerde omtrent het onderhoud acceptabel was. Volgens de Vereniging 
was het namelijk niet juist dat een beperkte groep aanvragers op een andere 
wijze zou worden benaderd dan de andere aanvragers. Deze circulaire was 
evenwel niet van toepassing in gevallen dat er sprake was van een nieuwe si-
tuatie (bijvoorbeeld bij een eerste aanvraag of wanneer de aanvrager geschei-
den gaat leven). In dergelijke nieuwe situaties diende volgens de Vereniging 
83 In Molenwijk hanteert men in deze gevallen het standaard-KWll-formulier. Dit wordt ge-
bruikt voor alle Nederlanders en voor de buitenlanders van wie de kinderen in Nederland 
verblijven. Op dit formulier wordt gevraagd of ook anderen in de onderhoudskosten van het 
kind bijdragen en of het kind een studiebeurs of eigen inkomsten heeft. Wordt één van deze 
vragen bevestigend beantwoord, dan moet de aanvrager aangeven hoeveel (daarnaast) de 
eigen bijdrage in de onderhoudskosten van het kind bedroeg. Worden die vragen ontkennend 
beantwoord, dan gaat het kantoor er automatisch van uit dat de aanvrager voldoende bij-
draagt in het onderhoud van dat kind om in aanmerking te komen voor kinderbijslag. 
"Want die kinderen kosten hier nu eenmaal zoveel", aldus verschillende uitvoerders. 
84 Voor 1983 vond die controle in Zandhuizen veelal door middel van een buitendienstonder-
zoek plaats. In die tijd waren er nog geen richtlijnen omtrent de wijze waarop deze controle 
diende plaats te vinden. Rapporten van de buitendienstambtenaar bevatten in die tijd pas-
sages als "betrokkene maakt een betrouwbare indruk, zal wel voldoende hebben overge-
maakt". Rond 1983 werd de regel ingevoerd en aan de buitenlanders meegedeeld dat zij hun 
onderhoudsbijdrage per internationale postwissel of bankoverschrift dienden te kunnen 
aantonen. 
85 Circulaire nr. 40 van 7 augustus 1984. 
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wel altijd een onderzoek plaats te vinden naar de mate van onderhoud. De cir-
culaire had betrekking op alle verzekerden met kinderen in het buitenland. 
Aangezien in de praktijk bij Nederlanders met kinderen in het buitenland 
echter zelden of nooit om betalingsbewijzen werd gevraagd, had de circulaire 
vrijwel uitsluitend betekenis voor buitenlanders. 
Deze circulaire betekende een grote overgang. Ze werd in Molenwijk bekend 
als de 'hek van de dam' - circulaire. Als er niet meer gecontroleerd mocht wor-
den op betaalbewijzen, zo was de algemene opvatting in Molenwijk, dan zou 
alles in het honderd lopen. Veel buitenlanders zouden ten onrechte kinderbij-
slag krijgen. Aan de andere kant was men blij met de circulaire, omdat de 
kwartaalsgewijze controle zeer arbeidsintensief was en tot grote achterstanden 
bij de verwerking leidde. Daarnaast veroorzaakte de kwartaalsgewijze controle 
een enorme toeloop op de loketten. Aanvragers grepen het inleveren van de 
betalingsbewijzen namelijk aan om allerlei andere informatie te vragen. Naar 
aanleiding van deze circulaire werd de hierboven geschetste systematische 
kwartaalsgewijze controle van de onderhoudsbijdrage zowel in Molenwijk als 
in Zandhuizen verlaten. Ten aanzien van een relatief kleine groep buitenlan-
ders bleef deze zogenaamde kwartaalsgewijze 'vooraf-controle' echter gehand-
haafd (zie paragraaf 6.3.1). Tegelijk voerde men bij beide kantoren naast die 
vooraf-controle een steekproefcontrole in, waarmee bij sommige buitenlandse 
aanvragers achteraf de juistheid van de gestelde onderhoudsbijdrage werd 
gecontroleerd. Alle Nederlanders en de buitenlanders met alle kinderen in 
Nederland vallen noch in de voorafcontrole, noch in de steekproefcontrole. 
Behalve dit verschil in controles valt op het terrein van het voldoen aan de 
onderhoudseis in de huidige praktijk nog een ander verschil in behandeling 
tussen Nederlanders en buitenlanders met alle kinderen in Nederland ener-
zijds en buitenlanders met kinderen in het buitenland anderzijds waar te ne-
men. Bij deze laatste groep worden namelijk aparte formulieren gebruikt en 
extra gegevens gevraagd. 
De aanvragers van wie de kinderen in Nederland wonen, hoeven op het in 
Molenwijk gebruikte (landelijke) standaard-formulier alleen de hoogte van de 
eigen bijdrage in het onderhoud van het kind in te vullen als het kind eigen 
inkomsten heeft. De groep buitenlanders, die in Molenwijk zijn ondergebracht 
bij de afdeling buitenland en van wie de kinderen in het buitenland verblij-
ven, moeten daarentegen een door de leiding in Molenwijk 'aangepast' for-
mulier invullen. Deze aanpassing bestaat hieruit dat deze groep aanvragers al-
tijd, ongeacht of het kind wel of niet andere inkomsten heeft, moet invullen 
welk bedrag zij per week of maand in het onderhoud van dat kind bijdragen. 
Het gevolg van deze handelwijze is dat als de buitenlandse aanvrager te wei-
nig, dat wil zeggen minder dan 56 gulden per week opgeeft, hij zijn recht op 
kinderbijslag verliest. Bij aanvragen van buitenlanders (en Nederlanders), met 
kinderen in het buitenland, die door de afdeling Nederland worden beoor-
deeld, wordt geen gebruik gemaakt van dit 'aangepaste' formulier. 
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De buitenlanders, die een 'aangepast' formulier moeten invullen, mogen 
niet volstaan met de mededeling dat ze het kind 'volledig' of 'geheel' onder-
houden. Ze moeten een bedrag invullen. Een functionaris gaf als reden hier-
voor dat bi) Marokkanen en Turken de mededeling dat ze hun kind 'geheel' 
onderhouden wel eens kan inhouden dat ze minder dan 56 gulden per week 
overmaken, gezien de werkelijke kosten van een kind in het land van her-
komst. Eén van de uitvoeringsfunctionarissen van de afdeling buitenland 
hanteerde daarbij een eigen handelwijze. Wanneer de aanvrager opgaf precies 
56 gulden per week over te maken, dan stuurde deze functionaris een speciaal 
(kosten-)formulier, waarop de aanvrager de kosten die voor het kind werden 
gemaakt moest specificeren: 
"Wanneer ze dan precies 56 gulden opgeven, dan heb ik daar mijn twij-
fels bij. Als ze bijvoorbeeld 70 of 80 gulden of een ander mooi rond be-
drag opgaven, dan neem ik daar meteen genoegen mee. Maar bij 56 gul-
den voel je gewoon dat ze de kluit belazeren." 
Wanneer uit die kostenspecificatie vervolgens blijkt dat de totale kosten voor 
het kind jaarlijks veel hoger zijn dan 52 χ 56 gulden, die door de aanvrager 
wordt bijgedragen, dan gaat deze functionaris ervan uit dat het kind nog een 
andere bron van inkomsten heeft. Hierdoor kan de aanvrager zijn eventuele 
recht op de tweede of derde maal kinderbijslag verliezen, omdat hij het kind 
met zijn bijdrage niet voor meer dan 50 of 90% onderhoudt86. 
De reactie van de uitvoerende functionaris op het opgegeven bedrag kan 
echter ook van geheel andere aard zijn. Zo vroeg een andere functionaris van 
die afdeling bij een buitenlander, die had ingevuld dat hij per maand 200 gul­
den aan onderhoud voor zijn kind bijdroeg de betaalbewijzen op. Dit deed hij 
juist om de aanvrager te helpen. Deze 200 gulden per maand is als onder­
houdsbijdrage onvoldoende, maar de functionaris vindt het vervelend om de 
aanvraag zomaar af te wijzen. De gedachte hierbij is dat de aanvrager door 
middel van betalingsbewijzen wellicht kan aangeven dat hij toch voldoende 
heeft overgemaakt. 
In Zandhuizen gebruikt men in dit kader een zelf vervaardigd formulier 
voor buitenlanders met kinderen in het buitenland. Het districtskantoor wijst 
op dit formulier de aanvragers er uitdrukkelijk op alle originele betalingsbe­
wijzen zorgvuldig te bewaren omdat deze achteraf bij wijze van steekproef 
kunnen worden opgevraagd. 
6.3.1 Vooraf-controle 
In Molenwijk moet na het verschijnen van de circulaire uit 1984 nog een rela­
tief kleine groep buitenlandse aanvragers, van wie de kinderen in het buiten­
land verblijven, ieder kwartaal, voordat er kinderbijslag wordt uitgekeerd, 
daadwerkelijk door middel van betalingsbewijzen aantonen dat ze het kind in 
86 Zie in dit verband ook paragraaf S.2. 
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voldoende mate onderhouden. Deze groep bestaat enerzijds uit aanvragers 
van wie de kinderen niet geacht worden tot zijn huishouden te behoren, zoals 
vluchtelingen en aanvragers die gescheiden zijn en anderzijds uit aanvragers 
bij wie 'kennelijke twijfel' bestaat of ze wel voldoende geld overmaken per 
kwartaal. Tot deze laatste groep behoren ook die aanvragers die 'met betalings-
bewijzen knoeien'87 door bijvoorbeeld zelf een 1 voor of een 0 achter het ge-
storte bedrag op het betalingsbewijs te plaatsen. Wanneer er precies sprake is 
van twijfel, is nergens duidelijk omschreven. Een uitvoeringsfunctionaris in 
Molenwijk: 
"Soms voel je gewoon dat je belazerd wordt, maar je kunt dat niet bewij-
zen; zo iemand is dan een twijfelgeval en die stop je dan in de vooraf-
controle." 
Op de afdeling Nederland in Molenwijk bestond enige onduidelijkheid over 
de vraag in welke situaties een kwartaalsgewijze controle diende plaats te vin-
den. Volgens de meeste uitvoerders dienden aan alle buitenlanders van wie 
het gezin buiten Europa woonde en die door hun afdeling werden beoordeeld, 
ieder kwartaal betalingsbewijzen te worden gevraagd. Volgens enkelen hoefde 
dit niet. EEG - onderdanen werden door de meeste uitvoerders niet gecontro-
leerd "want die zitten in de EEG ". Deze handelwijze was niet gebaseerd op ge-
schreven regels. De handelwijze van de uitvoerders op deze afdeling was niet 
uniform en was sterk gestoeld op gewoonte en ervaring uit het verleden. 
Buitenlanders maken in Molenwijk slechts een klein deel van het bestand 
van de afdeling Nederland uit. De functionarissen van deze afdeling zijn bij de 
beoordeling van de kinderbijslagaanvragen van Nederlanders gewend zonder 
meer aan te nemen dat de aanvragers voldoende geld overmaken. Uit opmer-
kingen als "bij Nederlanders zijn controles niet nodig, want ik weet toch zelf 
hoeveel die kinderen kosten" valt af te leiden dat ze daarbij aan eigen ervarin-
gen refereren. Het zit niet in het dagelijks patroon van de op de afdeling Ne-
derland werkende uitvoeringsfunctionarissen om de onderhoudsbijdrage re-
gelmatig te controleren. Dit heeft tot gevolg dat ze ook bij buitenlanders min-
der gericht zijn op controle van de onderhoudsbijdrage. De functionarissen, 
die op de afdeling buitenland werken, daarentegen zijn veel meer op controle 
gericht. Die controle maakt namelijk deel uit van hun dagelijkse werkzaam-
heden. Tussen beide afdelingen bestaat een verschil in cultuur en referentie-
kader. Illustratief is het verhaal van een uitvoeringsfunctionaris die van de 
afdeling buitenland naar de afdeling Nederland was overgeplaatst. Hij vertelde 
dat hij na die overplaatsing bij de beoordeling van een aanvraag van een En-
gelsman van wie de kinderen in Engeland verbleven betalingsbewijzen op-
vroeg. Dit was in het verleden echter nog nooit gebeurd. De aanvrager bleek 
zijn onderhoudsbijdrage niet te kunnen aantonen. De betreffende functiona-
ris: 
87 Deze aantekening wordt op de stamkaart geplaatst. 
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"Ik heb de kinderbijslag toen wel verleend, maar de man ook ingelicht 
omtrent de mogelijkheid van controle. Het probleem is eigenlijk dat de 
beoordelaars van de afdeling Nederland niet goed weten wat ze wel en 
wat ze niet moeten controleren bij een buitenlander." 
De praktijk in Zandhuizen is op dit punt gelijk aan die in Molenwijk. Ook hier 
bestaat er na het verschijnen van de circulaire nog een bepaalde groep buiten-
landers van wie (een deel van) de kinderen in het buitenland verblijven, die 
ieder kwartaal door middel van betalingsbewijzen moeten aantonen dat zij die 
kinderen in voldoende mate onderhouden. Deze groep bestaat uit vluchtelin-
gen, aanvragers die gescheiden zijn en uit aanvragers bij wie 'kennelijke twij-
fel' bestaat of ze wel voldoende geld over maken per kwartaal88. Dergelijke 
twijfel bestaat bij aanvragers die in het verleden de zaak beduveld hebben of 
bij wie een verrekening van onjuist toegekende kinderbijslag loopt. Deze aan-
vragers dienen ieder kwartaal een door het kantoor zelf vervaardigd formulier 
in te vullen en betalingsbewijzen te overleggen, alvorens tot betaling van de 
kinderbijslag wordt overgegaan89. 
Ook die buitenlandse aanvragers die voor hun recht op kinderbijslag aan de 
onderhoudseis moeten voldoen, maar normaal niet in de 'vooraf-controle' te-
recht zouden komen, moeten volgens het beleid van beide districtskantoren 
bij een eerste aanvraag wel de onderhoudsbijdrage over het betreffende kwar-
taal kunnen aantonen. In de praktijk wordt hier door de uitvoeringsfunctiona-
rissen echter niet altijd naar gevraagd. Sommigen zeggen zelfs dat het niet 
hoeft. Een uitvoeringsfunctionaris in Molenwijk: 
"Het is ook niet redelijk om naar die bijdrage te vragen. Ze weten bij 
zo'n eerste aanvraag namelijk niet dat ze een onderhoudsbijdrage op die 
manier moeten aantonen. Bovendien is het de vraag of ze er wel aan 
kunnen voldoen. Ik vind dat deze aanvragers de mogelijkheid moet 
worden geboden om in het vervolg aan de onderhoudsbijdrage te vol-
doen. Door de eerste keer zonder veel controle kinderbijslag te verstrek-
ken, kan zo de trein op de rails gezet worden. Maar het is niet zo dat ie-
dereen daar zo over denkt." 
Op dit punt is het dus van belang welke uitvoerder de aanvraag behandelt en 
op welke afdeling deze wordt behandeld. 
88 Vluchtelingen krijgen op hun stamkaart onder het kopje 'bijzonderheden' de aantekening 
dat ze vluchteling zijn. De beoordelende functionaris weet dan dat deze aanvrager altijd 
voor in het buitenland verblijvende kinderen aan de onderhoudsbijdrage moet voldoen. 
89 Volgens een groepsleider van de afdeling Nederland zou in 'Nederlandse' scheidingsgeval-
len, waarbij de kinderen in het buitenland verblijven de onderhoudsbijdrage ook ieder 
kwartaal moeten worden gecontroleerd. Deze situatie komt echter praktisch nooit voor. Er 
zou in deze situaties geen apart formulier gebruikt worden. Hier zijn nooit problemen mee 




Naast de hierboven beschreven 'vooraf-controle' vindt er ook een steekproef-
controle van de onderhoudsbijdrage plaats. Deze steekproefcontrole varieert 
tussen de verschillende districtskantoren onderling vaak in frequentie, percen-
tage en populatie waar ze uit wordt getrokken. Nederlanders vallen nooit in 
deze steekproefcontrole. 
In Zandhuizen wordt elk kwartaal door middel van een steekproef bij onge-
veer 10% van de buitenlanders met kinderen in het buitenland, die wel aan de 
onderhoudsbijdrage moeten voldoen, maar niet in de voorafcontrole zitten, 
gecontroleerd of ze ook daadwerkelijk voldoende hebben overgemaakt90. 
Wegens tijdsgebrek of werkdruk wordt soms een kwartaal overgeslagen. Ne-
derlandse aanvragers met kinderen in het buitenland vallen niet in de kwar-
taalsgewijze steekproefcontrole. In 1988 had de chef AKW evenwel voor het 
eerst besloten de schoolverklaringen van in het buitenland studerende Neder-
landse kinderen na retoumering bij hem terecht te laten komen. De bedoeling 
was om éénmaal per jaar 10% uit deze groep op het voldoen aan de onder-
houdsbijdrage te controleren. De achtergrond hiervan was de gedachte buiten-
landers en Nederlanders zoveel mogelijk gelijk te behandelen. 
Uit een analyse van de steekproefcontrole bij buitenlanders uit twee kwarta-
len91 bleek dat het aantal gevallen, waarin de onderhoudsbijdrage niet vol-
doende werd geacht, gering was. In één kwartaal werden alle 35 gecontroleerde 
gevallen goedgekeurd, in het andere kwartaal was in 2 van de 44 gevallen de 
onderhoudsbijdrage niet in orde. Ondanks dit lage 'rendement' achtten de uit-
voerders in Zandhuizen deze controle wel noodzakelijk als een stok achter de 
deur. "Zonder controle zouden die mensen er met de pet naar gooien", aldus 
één van hen. 
In Molen wijk was men tijdens het onderzoek op de afdeling buitenland be-
zig een nieuwe manier van steekproefcontrole op te zetten. Deze wijze van 
controle kwam neer op een 20%-controle per jaar en een 100%-controle, ver-
spreid over 5 jaar van het bestand aanvragers, dat voor deze controle in aan-
merking kwam92. Van te voren werden de aanvragers uit dit bestand door 
middel van een 'waarschuwingsbrief op de hoogte gesteld van de mogelijk-
heid van controle en geadviseerd hun betalingsbewijzen goed te bewaren93. 
90 Deze steekproef werd ten tijde van het onderzoek voor het eerst a-select getrokken. In het 
verleden stelden de uitvoerders van de afdeling buitenland deze steekproef zelf samen. Dit 
had soms tot gevolg dat aanvragers, die door de uitvoerders niet geheel vertrouwd werden 
in de steekproef terechtkwamen. 
91 Het betrof hier het laatste kwartaal van 1987 en het eerste kwartaal van 1988. 
92 In aanmerking kwamen buitenlandse aanvragers uit het bestand van de afdeling 'buiten-
land' met kinderen in het buitenland, die verplicht waren een onderhoudsbijdrage te leve-
ren en niet vielen in een vooraf-controle. 
93 In de periode 1985-1986 was er sprake van een meer uitgebreide steekproef op de afdeling 
buitenland. Het ene kwartaal vond controle plaats bij de aanvragers met de beginletters A 
t/m F, het volgende kwartaal bij de aanvragers met de letters G t/m L, enzovoort. Dit 
kwam erop neer dat het gehele bestand na een jaar was gecontroleerd. 
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Op de afdeling waar in Molenwijk de Nederlandse correspondentiegevallen 
en alle overige buitenlandse correspondentiegevallen worden vastgesteld, 
vindt geen steekproefcontrole plaats. Die aanvragers van deze afdeling, die wel 
aan de onderhoudseis moeten voldoen, maar die dit niet elk kwartaal hoeven 
aan te tonen, worden derhalve nooit gecontroleerd. Wanneer de kinderen van 
Nederlandse aanvragers in het buitenland studeren wordt nooit naar beta-
lingsbewijzen gevraagd, waarmee de aanvrager het onderhoud van het betref-
fende kind zou moeten aantonen. Ook komen deze gevallen niet in een steek-
proefcontrole terecht. Hoewel hierover geen exacte cijfers te verkrijgen waren, 
schatten de uitvoeringsfunctionarissen ook in Molenwijk het 'rendement' 
van de steekproef laag. Een uitvoeringsfunctionaris: 
"Op de honderd gecontroleerden zullen er hooguit 1 of 2 niet voldoende 
overmaken. Ze houden zich over het algemeen goed aan de regels." 
Eén van de achtergronden voor dit verschil in controlepraktijk tussen buiten-
landers en Nederlanders is dat men door de hele organisatie heen bij het ver-
strekken van de kinderbijslag van mening is dat deze kinderbijslag veel te 
hoog is voor de kinderen die in het buitenland verblijven. Dat geld wordt vol-
gens de uitvoerders ook voor andere doeleinden gebruikt en daar is de kinder-
bijslag niet voor bedoeld. Nederlanders, zo is de gedachte, wenden de kinder-
bijslag wel geheel aan ten behoeve van het kind. 
Deze gedachte heeft gevolgen voor de handelwijze van de uitvoerders inza-
ke de controle van de onderhoudsbijdrage die de aanvrager moet leveren. 
Deze controle wordt bij Nederlanders doorgaans overbodig geacht, omdat deze 
kinderen nu eenmaal meer dan de verplichte onderhoudsbijdrage kosten. Bij 
buitenlanders bestaat veel sterker de neiging de vinger aan de pols te houden. 
De scepsis dat kinderen in Marokko of Turkije veel kosten met zich meebren-
gen, leidt ertoe dat de uitvoerders de opgegeven onderhoudsbijdrage (maar 
ook andere gegevens) graag willen controleren. Zoals een groepsleider in 
Zandhuizen het stelde: "Als we voor die kinderen kinderbijslag betalen, wil-
len we wel zeker weten dat dat terecht gebeurt." 
6.4 Conclusie 
De controle van de onderhoudsbijdrage laat een aantal verschillen in behande-
ling tussen Nederlanders en migranten zien. Bij Nederlanders is meer sprake 
van een administratief verwerken van de aanvragen, terwijl bij migranten 
met kinderen in het buitenland er meer sprake is van controleren. Een derge-
lijke uitgebreide controle vergroot de kans dat migranten geconfronteerd wor-
den met problemen in verband met het niet voldoen of het niet op juiste 
wijze voldoen aan de onderhoudseis. Dergelijke problemen hebben weer een 
niet toekennen van de kinderbijslag tot gevolg. 
Tussen de noodzaak van controle en de gedachte dat de kinderbijslag voor 
kinderen in (met name) Marokko en Turkije te hoog is, wordt zowel in Mo-
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lenwijk als іл Zandhuizen een direct verband gelegd. Het daarnaast bij de uit­
voeringsfunctionarissen aanwezige gevoel dat men bij het voldoen aan de on­
derhoudsbijdrage door buitenlanders snel 'bedonderd' dreigt te worden, ver­
sterkt deze drang naar controle. 
De steekproefcontrole, die bij buitenlanders met kinderen in het buitenland 
wordt uitgevoerd, levert weinig onjuist toegekende kinderbijslaguitkeringen 
op. Deze uitkomst leidt echter niet tot een correctie van het beeld dat bij de 
uitvoerders over deze buitenlanders bestaat 
7 De controle van familiegegevens en schoolverklaringen 
Een ander terrein waar dit verschil in controle duidelijk zichtbaar wordt, is bij 
de controle van familiegegevens en de schoolverklaringen. Een substantieel 
deel van de werkzaamheden van de uitvoeringsfunctionarissen bestaat uit het 
beoordelen van deze gegevens en verklaringen. 
7.1 Familiegegevens 
Wanneer de aanvrager en zijn kinderen in Nederland wonen, is een simpele 
verificatie van familiegegevens als gezinssamenstelling, geboortedata en 
woonadres bij het bevolkingsregister (via het zogenaamde KW8-formulier) 
voldoende. Verblijven de kinderen (en soms de aanvrager) in het buitenland, 
dan heeft de verificatie van familiegegevens meer voeten in de aarde. Bij bui­
tenlanders met kinderen in het buitenland verloopt deze verificatie via spe­
ciale formulieren. 
In Zandhuizen worden de familiegegevens van Marokkaanse aanvragers 
met kinderen in Marokko iedere twee jaar opnieuw geverifieerd bij het plaat­
selijke kantoor van het Marokkaanse verbindingsorgaan, de CNSS. Hetzelfde 
gebeurt ten aanzien van Turkse aanvragers, maar dan bij het hoofdkantoor 
van het Turkse verbindingsorgaan, de SSK. Bij EG-onderdanen, van wie de 
kinderen in het land van herkomst wonen, worden eveneens iedere twee jaar 
de familiegegevens gecontroleerd94. Bij de overige nationaliteiten zijn verifi­
catieformulieren ten behoeve van kinderen die in het buitenland verblijven 
slechts een jaar geldig95. 
In Molenwijk was er in het verleden weinig systematiek in de frequentie 
waarmee verificatieformulieren op de afdeling buitenland werden vernieuwd. 
94 De frequentie waarmee deze gegevens opnieuw gecontroleerd en dus de formulieren ver­
nieuwd dienen te worden, verschilt van kantoor tot kantoor. 
95 Tot 19S5 werd in Zandhuizen bij buitenlandse aanvragers van wie (een deel van) het gezin 
in Nederland verbleef, jaarlijks via het bevolkingsregister de gezinssamenstelling gecon­
troleerd. Bij Nederlandse aanvragers vond deze controle alleen plaats bij wijziging van de 
gezinssamenstelling. Men achtte deze extra controle nodig omdat kinderen van met name 
Marokkanen en Turken veelvuldig tussen Nederland en het land van herkomst heen en weer 
zouden verhuizen. 
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Meestal gebeurde dit alleen naar aanleiding van een mutatie van de familiege-
gevens van de aanvrager. Op de afdeling Nederland gold hetzelfde. Niet-EG-
onderdanen96 dienden eigenlijk ieder jaar een 'attestatie de vita'97 te overleg-
gen van de kinderen in het buitenland, voor wie kinderbijslag werd aange-
vraagd, maar dit gebeurde volgens verschillende functionarissen niet: "Dan 
komt de stamkaart na jaren in handen van een wakkere, die dan zegt, hé, er 
moet een attestatie de vita voorden opgevraagd". 
Teneinde deze controle meer systematisch te laten verlopen dient vanaf 
1988 bij beide afdelingen jaarlijks de familiesamenstelling van alle buitenlan-
ders, met kinderen in het buitenland te worden gecontroleerd via de daarvoor 
bestemde verificatieformulieren98. 
Het aantal mutaties dat zich bij de familiegegevens van Marokkanen en Tur-
ken voordoet ligt relatief hoger dan bij Nederlanders. Dit hangt vooral samen 
met de gezinsgrootte van de aanvrager en de (soms wisselende) verblijfsplaats 
van het kind en de verzorger. Veel voorkomende mutaties zijn de geboorte, 
het huwelijk of het overlijden van een kind; het vertrek van één of meer kin-
deren of van de moeder naar Nederland; de terugkeer van één of meer kinde-
ren naar Marokko of Turkije; het uitwonend worden van kinderen ten op-
zichte van de moeder en de wijziging van een geboortedatum van een kind. 
Soms wordt een kind door buitenlandse aanvragers wisselend als inwonend 
en uitwonend opgegeven, alsmede wisselend als studerend en niet studerend. 
Illustratief voor het verschil in mutaties tussen buitenlanders en Nederlan-
ders was de aanblik van de stamkaarten van beide groepen. De stamkaarten 
van Nederlanders, met name wanneer de kinderen nog jonger dan 16 jaar 
zijn, zijn meestal zeer 'schoon'. Er is slechts weinig op ingevuld. De stamkaar-
ten van buitenlanders, van wie (een deel van) de kinderen in het buitenland 
verblijven, zijn meestal volgeschreven met diverse aantekeningen met be-
trekking tot mutaties, die op de stamkaart moeten worden genoteerd. 
Het districtskantoor is voor informatie omtrent (wijzigingen in) de familiege-
gevens voor een deel afhankelijk van de verklaringen van de aanvrager. De 
ervaring van de uitvoeringsfunctionarissen in zowel Molenwijk als Zandhui-
zen was dat buitenlanders regelmatig onjuiste of onvolledige informatie om-
trent familiegegevens verstrekten en mutaties niet doorgaven aan het dis-
trictskantoor99. Daarnaast bestond er bij de uitvoerders het nodige wantrou-
% Voor EG-onderdanen werden speciale verificatieformulieren gebruikt, die overeenkwamen 
met de formulieren voor onder andere Marokkanen en Turken. 
97 Dit is een bewijs dat het kind nog in leven is. 
98 Dit Is een afspraak, gemaakt tijdens een periodiek werkoverleg binnen het districtskan-
toor. Of dit ook feitelijk gebeurt, kan ik niet beoordelen. 
99 De aanvragers overzien in dergelijke gevallen niet altijd de gevolgen van hun handelingen 
(op de lange termijn). Zo geven ze bijvoorbeeld plotseling op dat een studerend kind, jonger 
dan 16 jaar, al jaren uitwonend was in de hoop alsnog meervoudige kinderbijslag voor dat 
kind te ontvangen. Dan moet echter ook aangetoond worden, dat voor dat kind al die jaren 
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wen ten aanzien van bepaalde verstrekte informatie. Hoewel zij het tegendeel 
meestal niet kunnen bewijzen, worden sommige mutaties als erg ongeloof-
waardig aangemerkt Met name Marokkanen hadden wat dit betreft een slech-
te naam. De CNSS zou volgens uitvoeringsfunctionarissen een onjuiste voor-
stelling van zaken erg makkelijk tolereren. Situaties die volgens uitvoerings-
functionarissen voorkomen zijn: 
- kinderen worden opgegeven uitwonend te zijn terwijl dit later niet het ge-
val blijkt te zijn; 
- in familieboekjes worden soms kinderen bijgeschreven, die volgens de uit-
voerders nooit van de aanvrager kunnen zijn; 
- kinderen worden volgens uitvoerders vaak ten onrechte tot hun 27e jaar als 
studerend opgegeven. 
Een situatie waar uitvoeringsfunctionarissen eigenlijk alleen bij Marokkanen 
mee worden geconfronteerd, is de wijziging van de geboortedatum van een 
kind. Aan deze wijzigingen hechten uitvoerders meestal erg weinig waarde. 
Als voorbeeld gaf een uitvoerder in Molenwijk een geval dat hij vrij recent be-
oordeeld had. Het ging daarbij om een Marokkaan die na jaren een veel latere 
geboortedatum voor zijn zoon opgaf. Dit deed hij, zodat het kind nog voor ge-
zinshereniging in aanmerking kon komen. Nadat het kind eenmaal in Neder-
land was aangekomen, wilde de aanvrager na een tijd de leeftijd van het kind 
weer verhogen om hem in aanmerking te laten komen voor studiefinancie-
ring. In dit soort situaties wordt meestal contact opgenomen met de Vreemde-
lingenpolitie om te kijken welke geboortedatum door deze instantie wordt ge-
hanteerd. Ook andersom vraagt de Vreemdelingenpolitie bij twijfel omtrent 
de juiste geboortedatum gegevens bij het districtskantoor in Molenwijk op. 
Het districtskantoor verstrekt deze gegevens dan meestal in de vorm van een 
kopie van het speciale formulier, dat ze voor de verificatie van familiegege-
vens gebruiken. 
Een andere situatie die zich in dit verband tijdens het onderzoek in Molen-
wijk voordeed was het volgende. Voor een Marokkaans kind, dat al 15 jaar 
was overleden bleek al die jaren kinderbijslag te zijn betaald. Op de verificatie-
formulieren en in het familieboekje was dit kind steeds vermeld. De zaak 
kwam aan het licht omdat het kind volgens de gegevens van het districtskan-
toor 16 jaar was geworden en het districtskantoor nu voor het vaststellen van 
het recht op kinderbijslag een schoolverklaring nodig had. Deze schoolverkla-
ring kon de aanvrager niet verstrekken. Nadere informatie leerde dat het kind 
al lang was overleden. 
Het is moeilijk een inschatting te maken van de frequentie waarmee (familie-) 
gegevens onjuist of onvolledig door buitenlanders worden verstrekt. Wel is 
aan de onderhoudseis is voldaan. Dat lukt de aanvrager meestal niet. Het gevolg kan nu 
juist een terugvordering zijn in plaats van meervoudige kinderbijslag. 
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duidelijk dat deze onvolledige of onjuiste verstrekking van gegevens invloed 
heeft op de houding en het gedrag van de uitvoerders ten aanzien van mi-
granten. Zo worden met name in Molenwijk, Marokkanen snel geassocieerd 
met handelingen als 'bedonderen' en 'knoeien'. In Molenwijk maakt de groep 
Marokkanen meer dan de helft van het buitenlandse cliëntenbestand uit. In 
het verleden was het districtskantoor een aantal keer geconfronteerd met groe-
pen Marokkaanse aanvragers die nieuwe familieboekjes toonden, waarvan de 
inhoud sterk verschilde van de door dezelfde aanvragers eerder getoonde en 
geverifieerde familieboekjes. Die gebeurtenissen kleurden het beeld dat de uit-
voerders uit Molenwijk van Marokkanen hadden. Zowel uitvoeringsfunctio-
narissen als staffunctionarissen hanteren in dit verband ten aanzien van Ma-
rokkanen een aantal stereotype beelden: 
"Marokkanen proberen je te bedonderen. De Koran zegt dat ze mogen 
liegen en dat doen ze dus ook." 
"Ze (Marokkanen, PM) weten beter dan jij en ik hoe het sociaal zeker-
heidsstelsel in het algemeen en de kinderbijslag in het bijzonder in el-
kaar zitten. Ze weten precies wat ze wel en wat ze niet moeten opgeven 
en hoe ze hun formulieren moeten invullen." 
"De Marokkaanse bureaucratie is volstrekt corrupt. Alle wijzigingen in 
persoonsgegevens kunnen worden gekocht. Familieboekjes kunnen ook 
worden gekocht en rechterlijke uitspraken zijn absoluut niets waard." 
Deze associatie van buitenlanders met het onjuist verstrekken van gegevens 
wordt gebruikt om extra vormen van controle te rechtvaardigen. Dit doet zich 
bijvoorbeeld voor in de situatie dat een buitenlands kind eerst bij de aanvrager 
in Nederland woonde maar later naar zijn land van herkomst vertrekt. Het 
districtskantoor in Molenwijk controleert dan niet alleen het nieuwe adres in 
het land van herkomst, maar controleert ook bij het bevolkingsregister of het 
kind is uitgeschreven. Wanneer een Nederlands kind naar het buitenland ver-
huist, vindt een dergelijke controle niet plaats. Deze kinderen verhuizen 
meestal om studieredenen voor enkele jaren naar het buitenland. Een inge-
vulde schoolverklaring is bij deze kinderen voldoende om aan te nemen dat 
het kind in het buitenland verblijft. Bij buitenlandse kinderen wil men zeker-
heid dat het kind daadwerkelijk is vertrokken, bij Nederlandse kinderen geeft 
een uitvoeringsfunctionaris aan: "gaan we ervan uit dat ze het juist opgeven ". 
7.2 Schoolverklaringen 
Ten aanzien van schoolverklaringen kan eenzelfde beeld worden geschetst als 
ten aanzien van familiegegevens. Een dergelijke verklaring is onder andere 
vereist voor het recht op kinderbijslag voor kinderen ouder dan 16 jaar, die 
naar school gaan en voor in verband met studie uitwonende kinderen onder 
de 16 jaar. Wanneer het betreffende kind hier in Nederland naar school gaat, 
levert de jaarlijkse invulling en beoordeling van de schoolverklaring door-
75 
gaans geen problemen op. Verblijft het kind in het buitenland dan brengt deze 
verklaring geregeld complicaties met zich mee. De belangrijkste complicaties 
zijn dat die verklaringen veelal pas na maanden worden geretourneerd en 
niet altijd correct worden ingevuld100. 
Ook bij schoolverklaringen bestaat er een vorm van extra controle ten aan-
zien van buitenlandse aanvragers. Bij kinderen in Nederland en bij Neder-
landse kinderen in het buitenland is een stempel van (de leiding van) de 
school voldoende. Schoolverklaringen van in Turkije en Marokko studerende 
kinderen dienen daarnaast voorzien te zijn van een stempel van (het districts-
kantoor van) de SSK of de CNSS101. 
In Zandhuizen werd daarnaast bij buitenlandse kinderen van 18 jaar en ouder 
die in Nederland geen volledig dagonderwijs meer volgden, maar bijvoor-
beeld een taalcursus van een aantal uur, bij de Sociale Dienst gecontroleerd of 
deze kinderen een bijstandsuitkering kregen. Voor deze kinderen ontstond 
meestal recht op kinderbijslag omdat ze veel huiswerktijd hadden en derhalve 
meer dan 20 uur in de week aan onderwijs spendeerden. Er waren, volgens 
verschillende kinderbijslag-functionarissen, Sociale Diensten in de buurt van 
Zandhuizen, die in een dergelijke situatie ook een bijstandsuitkering aan het 
kind zelf toekenden102. 
De afdeling Nederland kreeg weinig met deze situaties te maken omdat de 
kinderen van 18 jaar en ouder van die groep meestal studeren aan instellin-
gen, waarbij de kinderen voor studiefinanciering in aanmerking komen. In af-
wijkende situaties vond echter geen extra controle bij de Sociale Dienst plaats. 
Een uitvoeringsfunctionaris van de afdeling Nederland: 
"We gaan bij Nederlanders nu eenmaal meer van de informatie van de 
mensen zelf uit. Als het kind RWW heeft zou dat op de KW9 (het for-
100 Een schoolverklaring voor een kind in Turkije wordt eerst naar het hoofdkantoor van de 
SSK gezonden, daarna naar een plaatselijk bijkantoor van de SSK doorgestuurd en vervol-
gens naar de betreffende school. Het formulier wordt ingevuld en vervolgens via bij- en 
hoofdkantoor van de SSK teruggestuurd naar het betreffende districtskantoor van de Socia-
le Verzekeringsbank. Een rappel bij de SSK zou volgens uitvoerders in Zandhuizen gemid-
deld tenminste 4 à 5 maanden duren. 
101 Een specifiek probleem doet zich nog voor ten aanzien van de vraag of Koran-onderwijs, ge-
geven in het land van herkomst onderwijs in de zin van de AKW is. Aan de hand van bij de 
CNSS en SSK ingewonnen informatie merkte het districtskantoor Zandhuizen Marokkaans 
Koran-onderwijs niet en Turks Koran-onderwijs wel als onderwijs in de zin van de AKW 
aan. Marokkaans Koran-onderwijs bleek niet gegeven te worden aan een erkende onder-
wijsinstelling, er zou geen voorbereiding plaatsvinden op enig examen en het aantal uren 
dat men per week met dit onderwijs bezig was, varieerde. Het Turkse Koran-onderwijs was 
erkend als opleiding door het ministerie van onderwijs, de lessen werden gegeven door des-
kundige teerkrachten, de leerlingen studeerden gemiddeld 24 uur per week en er was sprake 
van een gerichte beroepsopleiding. 
102 Voor deze controle wordt het in paragraaf 4 vermelde formulier gebruikt, dat eigenlijk be-
doeld is om bij de eerste aanvraag van een buitenlander met kinderen in het buitenland de 
bron van inkomsten van de aanvrager te controleren. Het wordt ook hier gebruikt omdat het 
een snelle manier is om informatie over de eventuele aanwezigheid van een RWW-uitke-
ring te verkrijgen. 
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mulier voor de schoolverklaring, PM) door de aanvrager zelf moeten 
zijn opgegeven. We gaan ervan uit dat de mensen dat juist opgeven." 
Net als bij de familïegegevens verloopt het invullen van schoolverklaringen 
volgens de uitvoerders in Molenwijk en Zandhuizen niet altijd vlekkeloos. 
Allereerst duurt het vaak maanden voordat een formulier ingevuld bij het be-
treffende districtskantoor terugkomt. Daarnaast is het formulier volgens hen 
regelmatig onjuist of onvolledig ingevuld. Een medewerker uit Molenwijk 
merkte op: "Van de 10 zijn er 9 niet juist ingevuld; je laat het soms maar lo-
pen, je kunt toch niet overal op letten." 
7.3 Gevolgen voor betalingen 
De kinderbijslag kan pas betaald worden wanneer alle benodigde formulieren 
zijn geretourneerd. De boven geschetste administratieve vertraging hierbij, 
alsmede het feit dat buitenlanders mutaties pas veel later doorgeven of het dis-
trictskantoor pas na lange tijd ontdekt dat de gegevens niet overeenkomen 
met de werkelijke situatie, leiden er toe dat in sommige gevallen bij buitenlan-
ders aanzienlijke kinderbijslag-bedragen achteraf door middel van suppletie 
moeten worden (bij)betaald of door middel van verrekening moeten worden 
teruggevorderd. In paragraaf 9.2 zullen we nog zien dat dit zijn eigen proble-
men met zich meebrengt. Eerst zal hier echter aandacht worden besteed aan 
enkele bijzondere categorieën 'kinderbijslag-kinderen'. 
8 Bijzondere categorieën 
8.1 Inleiding 
De Kinderbijslagwet kent een aantal bijzondere categorieën kinderen. Juist in 
deze speciale categorieën doen zich een aantal duidelijke verschillen tussen 
migranten en Nederlanders voor. Er is namelijk vaak sprake van een botsing 
tussen de regels en de specifieke omstandigheden van buitenlandse aanvra-
gers. Migranten, van wie de kinderen in het buitenland verblijven, kunnen in 
veel gevallen moeilijk voldoen aan de criteria die als voorwaarden voor deze 
bijzondere categorieën gelden. Van belang is ook de wijze waarop de uitvoer-
ders deze criteria interpreteren en controleren. Hieronder zullen de belangrijk-
ste categorieën nader besproken worden. 
8.2 Kinderen die voor meervoudige kinderbijslag in aanmerking komen 
Voor bepaalde categorieën kinderen kan de aanvrager twee- of drievoudige 
kinderbijslag krijgen103. De aanvrager moet in die gevallen het kind 'groten-
deels' (50%) of 'geheel of nagenoeg geheel' (90%) onderhouden. 
103 Zie art. 9 AKW en Beschikking staatssecretaris SZW 30 maart 1983, nr. 51225, Stcrt. 1983, 
64. 
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Deze criteria 'grotendeels' en 'geheel of nagenoeg geheel' worden ten aan-
zien van in het land van herkomst verblijvende kinderen door de districts-
kantoren niet uniform ingevuld. De meeste kantoren (waaronder Molenwijk 
en Zandhuizen) achten, wanneer het kind geen eigen inkomsten heeft, gezien 
de levensstandaard in die landen, een bedrag van 56 gulden per week vol-
doende, om een kind grotendeels of nagenoeg geheel te onderhouden. Wan-
neer het kind eigen inkomsten heeft, moet aan de hand van de werkelijke kos-
ten die voor dat kind worden gemaakt en de bijdrage van de aanvrager hierin, 
beoordeeld worden of de aanvrager aan de betreffende normen voldoet. Bij 
één van de districtskantoren, waar interviews hebben plaatsgevonden, gaat 
men bij buitenlandse aanvragers, met kinderen in het buitenland, die voor 
drievoudige kinderbijslag in aanmerking willen komen, altijd uit van de wer-
kelijke kosten, die voor deze kinderen worden gemaakt en hanteert men 
hiervoor speciale kostenlijsten, die de aanvrager periodiek moet invullen. Dit 
systeem werkt als volgt. Wanneer een aanvrager opgeeft dat een kind 10.000 
gulden per jaar kost, dan moet hij zelf minimaal 9000 gulden in het onder-
houd van het kind bijdragen, wil hij voor drie maal kinderbijslag in aanmer-
king komen. Een eigen bijdrage van 56 gulden per week is in dat geval dus on-
toereikend. Buitenlanders blijken bij dit systeem soms naast een lage onder-
houdsbijdrage hele hoge kosten op te geven, omdat ze denken dat hoe hoger 
de kosten zijn, des temeer kinderbijslag ze zullen krijgen. Dat is onjuist, want 
in principe is het zo dat hoe minder de kosten zijn, hoe minder ze als aanvra-
gers hoeven bij te dragen om aan de 50%- of 90%- norm van het onderhoud te 
voldoen. Door deze wijze van invullen, verliezen ze hun recht op tweevou-
dige of drievoudige kinderbijslag. Onbekendheid met de normen leidt zo tot 
een gedrag dat afwijzing tot gevolg heeft. 
Wanneer in Marokko of Turkije studerende kinderen een kleine studie-
beurs krijgen, blijkt dit veelal tot gevolg te hebben dat de aanvrager zijn recht 
op de derde maal kinderbijslag verliest. Doordat men meestal een laag bedrag 
aan onderhoudsbijdrage overmaakt, heeft een kleine studiebeurs immers 
reeds tot gevolg dat de aanvrager het kind niet meer voor 90% of meer onder-
houdtiM. 
Het feit dat een bijdrage van 728 gulden per kwartaal een kinderbijslag van 
meer dan 1500 gulden per kwartaal kan opleveren, wordt door de functionaris-
sen van beide kantoren als onredelijk beschouwd. De hoogte van de onder-
houdsbijdrage staat in die gevallen, volgens hen, niet in verhouding tot het 
bedrag dat aan kinderbijslag wordt ontvangen. Een uitvoerder uit Zandhuizen 
gaf daarbij aan: 
101 De keerzijde van dit systeem is dat een aanvrager, wanneer het kind bijvoorbeeld f 1000,= 
eigen inkomsten per jaar heeft, toch voor driemaal kinderbijslag in aanmerking kan komen, 
wanneer hij voor minimaal f 9000,= in het onderhoud van het kind voorziet. De eigen bij-
drage van de aanvrager is wet aan een maximum gebonden. 
78 
"Wanneer een Nederlander met in het buitenland studerende kinderen 
als bewijs voor tweemaal of driemaal kinderbijslag zou aanvoeren dat 
hij 56 gulden per week per kind betaalt, zouden we dat niet geloven. Dan 
zouden we willen weten wie er nog meer in de kosten van die kinderen 
bijdragen. Maar bij Marokkanen en Turken nemen we daar wel genoe-
gen mee." 
De lage levensstandaard in landen als Marokko en Turkije werkt in dit ver-
band dus 'in het voordeel' van de aanvragers uit die landen. Gezien deze lage 
levensstandaard is een bijdrage van 56 gulden per week voldoende om twee-
of drievoudige kinderbijslag te krijgen105. 
De grote bedragen aan kinderbijslag die in sommige gevallen op deze ma-
nier worden uitgekeerd, worden door de uitvoerders gebruikt als argument in 
de discussie over de hoogte van de onderhoudsbijdrage in het algemeen. In 
paragraaf 6.2 hebben we gezien dat deze bijdrage voor alleenstaande werkloze 
buitenlanders moeilijk op te brengen is. Een functionaris uit Zandhuizen: 
"Bij sommigen gaat ieder kwartaal voor 10.000 gulden aan kinderbijslag 
de deur uit, dus wat dat betreft is het makkelijk genoeg, lijkt me, om aan 
die 56 gulden te voldoen. Hulpverleners vinden wel dat de onderhouds-
bijdrage te hoog is, maar over de hoogte van de kinderbijslag zelf hoor je 
ze niet." 
In Molenwijk had de gedachte dat drievoudige kinderbijslag voor kinderen in 
het land van herkomst te hoog was nog een heel ander gevolg. Volgens ver-
schillende uitvoerings- en staffunctionarissen had men in Molenwijk tot voor 
kort de vuistregel gehanteerd dat de afdeling buitenland twee maal kinderbij-
slag bleef betalen in het geval dat kinderen die in het land van herkomst stu-
derend en uitwonend waren 18 jaar werden. Voor deze kinderen bestond ei-
genlijk recht op drie keer kinderbijslag, mits de aanvrager hen voor 90% on-
derhield. Pas wanneer de (buitenlandse) aanvrager uitdrukkelijk om drie maal 
kinderbijslag vroeg, werd dit uitgekeerd. Bij Nederlanders werd bij uitwonend 
studerende kinderen van 18 jaar automatisch drie maal kinderbijslag uitge-
keerd. Er was bij buitenlanders aldus sprake van een bewust 'piep-systeem'. 
Pas wanneer de buitenlandse aanvrager piepte, kreeg hij waar hij recht op had. 
Volgens een leidinggevende functionaris was deze handelwijze een persoon-
lijke invulling van de functionarissen van de afdeling buitenland, gebaseerd 
op het feit dat buitenlanders ook maar van alles opgaven. Drie maal kinderbij-
slag werd daarnaast als teveel gezien in het licht van wat een dergelijk kind in 
het land van herkomst werkelijk in de ogen van de uitvoerder zou kosten. 
105 De door de uitvoerder in het citaat geschetste situatie van de Nederlander doet zich in 
werkelijkheid natuurlijk niet voor. De Nederlandse aanvrager zal in de praktijk altijd 
meer bijdragen in het onderhoud van zijn kind. Bovendien worden zijn betalingsbewijzen 
(bijna) nooit gecontroleerd. 
79 
Wanneer de aanvrager evenwel alsnog met terugwerkende kracht zijn volle-
dige recht op kinderbijslag claimde, dan werd deze verstrekt, zonder dat het 
districtskantoor hierbij een verjaringstermijn hanteerde106. 
8.3 Wegens studie uitwonende kinderen onder de 16 jaar 
Voor uitwonende kinderen onder de 16 jaar, die onderwijs volgen, bestaat de 
mogelijkheid om tweevoudige kinderbijslag te ontvangen. Tot 1986 was het 
voldoende dat het kind uitwonend en studerend was. In 1986 bepaalde de Cen-
trale Raad van Beroep107 echter dat in deze situaties alleen recht op tweevou-
dige kinderbijslag bestond, wanneer er een causaal verband aanwezig was tus-
sen het uitwonend zijn en de studie. 
Deze uitspraak was uitgelokt door de leiding van enkele (toenmalige) Raden 
van Arbeid. Deze weigerden namelijk systematisch in situaties dat er volgens 
hen geen sprake was van een dergelijk causaal verband tweevoudige kinder-
bijslag uit te keren. Zij waren van mening dat het niet de bedoeling van de re-
geling was om in alle gevallen dat een kind uitwonend en studerend was 
tweemaal kinderbijslag toe te kennen. De regeling was volgens hen bestemd 
voor schippers- en internaatskinderen, maar werd nu met name door buiten-
landse aanvragers oneigenlijk gebruikt. Immers, was de in Nederland verblij-
vende buitenlandse aanvrager bijvoorbeeld gescheiden, vluchteling of we-
duwnaar, dan werd het kind, dat in het land van herkomst verbleef, als uit-
wonend aangemerkt. Volgde dat kind daarnaast nog onderwijs dan ontstond 
er een recht op tweevoudige kinderbijslag. Dit vonden de betreffende kantoren 
niet juist. Op de achtergrond speelde hierbij ook het kostenaspect mee. Men 
was van mening dat die kinderen in het land van herkomst niet zoveel kosten 
met zich meebrachten dat dit het toekennen van tweemaal kinderbijslag recht-
vaardigde. 
Er was hier dus sprake van een situatie, dat een voor een specifieke groep 
Nederlandse kinderen bestemde regeling voor migranten onbedoeld 'gunstig' 
uitviel. Bij migranten leefden immers aanvrager en kinderen vaker dan bij 
Nederlanders van elkaar gescheiden. Dit effect wenste men ongedaan te ma-
ken. 
De uitspraak van de Centrale Raad van Beroep had dan ook voornamelijk 
gevolgen voor migranten. Zij verkeren veel meer dan Nederlanders in de si-
106 Volgens de chef AKW kwam deze handelwijze niet voor. Hij waarschuwde me me niet te 
veel door Indianenverhalen te laten meeslepen. Het kon zijn dat uitvoerders vroeger wel 
riepen dat ze maar 2x kinderbijslag betaalden, maar uiteindelijk toch 3x op de formulieren 
zetten. Ik kan niet goed beoordelen of deze chef (ten onrechte) meende dat de praktijk niet 
voorkwam of dat hij vond dat het niet mocht en daarom ontkende. Naast de verklaringen 
van drie verschillende uitvoeringsfunctionarissen bevat het onderzoeksmateriaal enkele 
schriftelijke gegevens, die er op wijzen dat deze praktijk zich wel heeft voorgedaan. 
107 CRvB 14 maart 1986, KBW 1985/22; de CRvB was van oordeel dat de tekst van art. 9, eerste 
lid onder a, AKW geen andere conclusie toeliet dan dat een dergelijk verband aanwezig 
moet zijn; zie ook CRvB 20 november 1973, RSV1974,148. 
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tuatíe dat een kind (dat in het land van herkomst woont) om een andere reden 
uitwonend is dan vanwege het volgen van onderwijs108. 
De reactie van het districtskantoor Zandhuizen op deze uitspraak van de 
Centrale Raad van Beroep was zeer interessant. In Zandhuizen werd tot dan 
toe twee maal kinderbijslag uitbetaald, zonder naar enig causaal verband te 
kijken. Na het bekend worden van de uitspraak kwam de AKW-leiding even-
wel meteen bijeen om het beleid van het kantoor op dit punt aan te passen. 
Het gevolg was dat vanaf dat moment via buitendienst-onderzoeken aan de 
hand van speciale formulieren (met standaardvragen) de aanwezigheid van 
een causaal verband systematisch gecontroleerd werd. Deze systematische con-
trole beperkte zich tot buitenlandse aanvragers met kinderen in het land van 
herkomst. Bij Nederlanders doet dit causaal verband-probleem zich bijna 
nooit voor. Kwam het bij Nederlanders voor dan volgde er geen systematische 
buitendienst-controle aan de hand van speciale formulieren. 
De wijze waarop in Zandhuizen het begrip 'causaal verband' werd geïnter-
preteerd kan worden geïllustreerd aan de hand van twee tegelijkertijd zich af-
spelende gevallen. In het eerste geval laat een Marokkaanse aanvrager zijn in 
Marokko wonende zoon niet naar een aanwezige school in de woonplaats van 
zijn vrouw gaan, maar op een verder gelegen (basis)school waar een broer van 
de zoon naar een middelbare school gaat. Deze school zou beter zijn. De zoon 
wordt hierdoor uitwonend. De groepsleider van de verificatie-afdeling buiten-
land neemt aan dat er een causaal verband is. Hij vindt dat de aanvrager zelf 
mag beslissen waar hij een kind op school doet. Door nu alvast voor de school 
in die andere stad te kiezen kon het kind, volgens hem, ook makkelijker door-
stromen naar de middelbare school. De functionaris van de controle-afdeling 
is het hier niet mee eens. De zaak wordt voorgelegd aan de leiding. Deze komt 
tot het oordeel dat er geen sprake is van een causaal verband. Wanneer de va-
der zijn kind naar een verder gelegen (betere) school wil sturen, dan zijn de fi-
nanciële gevolgen hiervan voor hem, is de redenering van de leiding. 
Ongeveer tegelijkertijd doet zich de situatie voor van een Nederlands 
meisje, dat op school zat in X. Op school ging het goed. Na een verhuizing van 
haar ouders naar Zandhuizen kan ze echter niet meekomen op de nieuwe 
school. Ze wordt er agressief van. De ouders sturen haar daarom terug naar de 
school in X en brengen haar onder bij familieleden aldaar. De chefs van de af-
delingen controle en verificatie achten in deze situatie een causaal verband 
aanwezig. Ze vonden dit geval afwijkend van het hierboven beschreven Ma-
rokkaanse geval. De reden waarom het kind uitwonend wordt in verband met 
studie ligt in dit geval, volgens hen, bij het kind zelf, bij de Marokkaan is dat 
niet het geval. 
108 Naast de reeds genoemde situaties waarin de in Nederland verblijvende aanvrager ge-
scheiden, vluchteling of weduwnaar is, kan de reden bijvoorbeeld liggen in het feit dat het 
kind in het kader van gezinshereniging niet tot Nederland is toegelaten om zich bij de aan-
vrager te voegen of het feit dat de kinderen bij familie in het land van herkomst verblijven, 
omdat beide ouders in Nederland werken en niet voor de kinderen kunnen zorgen. 
81 
In Molenwijk werd in de tijd dat de rechtspraak nog geen causaal verband no-
dig achtte, bij buitenlanders die kwamen melden dat een kind jonger dan 16 
jaar in het land van herkomst uitwonend was geworden door de uitvoerings-
functionarissen bewust niet doorgevraagd of dit kind ook studerend was. Om-
dat het kind daarvoor thuiswonend was en jonger dan 16 jaar, was er ook geen 
schoolverklaring nodig. De aanvrager werd niet expliciet op de mogelijkheid 
om tweemaal kinderbijslag te krijgen gewezen. Gaf de aanvrager niet zelf aan 
dat het kind studeerde, dan werd aangenomen dat het kind niet studeerde. De 
aanvrager kreeg vervolgens slechts eenmaal kinderbijslag in plaats van twee-
maal. Wel moest hij in het vervolg de onderhoudsbijdrage kunnen aantonen, 
omdat het kind nu uitwonend was geworden. Dit 'piepsysteem', waarbij be-
wust informatie werd achtergehouden was een werkwijze die door een vroe-
gere groepsleider van de afdeling buitenland was ontwikkeld. Een belangrijke 
reden voor deze werkwijze was, dat men het onjuist vond dat voor in het land 
van herkomst verblijvende kinderen, die uitwonend studerend zijn, twee-
voudige kinderbijslag werd betaald. Een uitvoeringsfunctionaris: 
"Als een kind hier in Nederland uitwonend wordt, dan kost het inder-
daad veel meer, maar als het kind daar uitwonend wordt, wordt het ge-
woon ondergebracht bij een broer of een oom en ach, daar maakt een 
kind meer of minder niet veel uit." 
Volgens een leidinggevende functionaris moest de reden voor deze handel-
wijze in een historische contekst worden geplaatst. Deze handelwijze ontstond 
als een reactie in een periode dat het districtskantoor op grote schaal "belazerd 
werd door Marokkanen die goochelden met kinderen, geboortedata, verifica-
tieformulieren, schooherklaringen en betalingsbewijzen". De nare ervaringen 
van de afdeling buitenland werden door de toenmalige groepsleider vertaald 
in een strikt beleid. De eigen opvattingen van deze functionaris kregen aldus 
een kans zich te manifesteren bij de verlening van de kinderbijslag. 
Door de jaren heen kregen echter steeds meer aanvragers door dat ze in der-
gelijke situaties recht hadden op tweevoudige kinderbijslag. Een uitvoerings-
functionaris: 
"De laatste jaren stromen de verzoeken binnen om voor uitwonende 
studerende kinderen (alsnog) tweevoudige kinderbijslag te betalen. Het 
lijkt wel of het nieuws dat je voor die kinderen tweemaal kinderbijslag 
kunt krijgen als een tam-tam door de Marokkaanse gemeenschap is ge-
gaan." 
De boven geschetste handelwijze werd dan ook al voor de bewuste uitspraak 
van de Centrale Raad uit maart 1986 verlaten. Na die uitspraak van de Centra-
le Raad is in Molenwijk tot medio 1987 systematisch gecontroleerd of een kind 
jonger dan 16 jaar in verband met studie uitwonend was geworden. In die tijd 
werd bijvoorbeeld in sommige gevallen bij de vreemdelingendienst gecontro-
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leerd of voor de kinderen voor wie tweevoudige kinderbijslag was gevraagd 
ooit een verblijfsvergunning was aangevraagd. Was dat het geval en was die 
vergunning geweigerd, dan had de aanvrager, volgens de uitvoerders in Mo-
lenwijk, geen recht op tweevoudige kinderbijslag. In hun redenering veroor-
zaakte niet het schoolgaan het uitwonend zijn, maar de weigering tot Neder-
land toegelaten te worden. 
Het beoordelen en controleren van de aanwezigheid van een causaal ver-
band bleek echter in de praktijk veel problemen met zich mee te brengen en 
veel tijd te kosten. Wanneer de aanvrager namelijk aangeeft dat het kind uit-
wonend is in verband met studie, is in veel gevallen niet te bewijzen dat er 
geen sprake is van een causaal verband. Een gevolg is dat men in Molenwijk 
nu vrij snel de aanwezigheid van een causaal verband accepteert. De leiding 
van het kantoor verdedigde deze soepele opstelling met het argument dat 
wanneer zij zich strikt zouden opstellen de goeden onder de kwaden zouden 
lijden. Degenen die weten welke antwoorden ze moeten geven, krijgen wel 
zonder meer tweevoudige kinderbijslag en degenen die eerlijk de waarheid 
vertellen worden daar de dupe van. Bovendien merkte een leidinggevende 
functionaris op: 
"Wanneer een Marokkaan zijn zoon naar een school in Marokko stuurt, 
omdat deze een islamitische opvoeding voor het kind wenst en omdat 
het kind anders hier naar de verdommenis gaat, dan moet er gewoon 
een causaal verband tussen uitwonen en studeren worden aangenomen. 
Zo'n man investeert in de toekomst van zijn kind en of dat ook de toe-
komst van onze economie dient, is niet van belang. Als een Nederlander 
zijn kind naar een 'business school' in Engeland stuurt, dan wordt ook 
zonder meer aangenomen dat dat kind uitwonend is in verband met 
studie. Zo'n man investeert net als die Marokkaan in de toekomst van 
zijn zoon. Dat kost dan wel wat meer, maar daar is de AKW nu eenmaal 
voor bedoeld." 
8.4 Pleegkinderen 
Onder bepaalde voorwaarden is het mogelijk niet alleen voor eigen kinderen 
maar ook voor pleegkinderen (en voor met pleegkinderen gelijkgestelde kin-
deren) kinderbijslag te krijgen. Verblijft het 'pleegkind' echter in het buiten-
land dan komt de aanvrager doorgaans niet in aanmerking voor kinderbijslag, 
omdat ten aanzien van pleegkinderen de eis wordt gesteld dat zij als eigen 
kinderen dienen te worden onderhouden in opgevoed. Volgens de geldende 
rechtspraak kan aan deze opvoedingseis in die situatie niet worden voldaan. 
Door het verblijf buiten (bijvoorbeeld) Marokko verkeert de aanvrager name-
lijk in de feitelijke onmogelijkheid de opvoeding van de kinderen op meer 
dan summiere wijze te beïnvloeden109. 
109 CRvB 12 februari 1977, RSV 1977,135; CRvB 4 maart 1987, KBW 1986/57 en 27. 
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Ten tijde van het onderzoek deed zich op de afdeling buitenland in Zand-
huizen de volgende ontwikkeling voor met betrekking tot het verstrekken 
van kinderbijslag aan in het buitenland verblijvende pleegkinderen. Tot dan 
toe had men kinderbijslag verstrekt in die situaties dat de pleegkinderen bij de 
echtgenote van de aanvrager in het land van herkomst verbleven. De in Ne-
derland verblijvende aanvrager en zijn elders verblijvende echtgenote werden 
geacht één huishouden te vormen, waarbij de echtgenote in staat was aan de 
opvoedingseis te voldoen. Deze uitvoeringspraktijk was ruimer dan de gel-
dende jurisprudentie op dit gebied. Enkele uitspraken van de Centrale Raad 
van Beroep in 1987, waarin het uitgangspunt van de rechter nog eens expliciet 
verwoord werd, waren voor de groepsleider van de afdeling buitenland echter 
aanleiding dit onderwerp in een periodieke stafvergadering van het kantoor 
aan de orde te stellen. Hij wilde het beleid van het districtskantoor meer aan 
de jurisprudentie aanpassen. Deze aanpassing betekende een verscherping van 
het kantoorbeleid110. 
Deze aanpassing leek ook direct gevolgen te hebben voor buitenlandse 
pleegkinderen van Nederlanders. In een geobserveerd geval vroegen Neder-
landse pleegouders kinderbijslag aan voor een Libanees kind waar ze de voog-
dij over hebben. Het kind verblijft in Nederland in een inrichting. Een staf-
functionaris wil het kind niet aanmerken als een pleegkind voor de AKW. Het 
kind verblijft hier, volgens hem, alleen om verzorgd te kunnen worden in 
een inrichting. De voogdij, die als een indicatie voor de aanwezigheid van een 
pleegkind kan dienen, is volgens hem in dit geval nodig geweest, omdat het 
kind anders nooit een verblijfsvergunning zou hebben gekregen. Een groeps-
leider van de afdeling Nederland vindt dit jammer, omdat het kind de ouders 
toch geld kost. De staffunctionaris vindt echter dat "als we dat gaan betalen, 
dan denken zij ook steeds: ga maar naar Nederland toe, dan heb je het voor 
elkaar, daar betalen ze wel voor je". 
Met dit argument bakent hij het begrip pleegkind af en bepaalt als een soort 
poortwachter de toegang tot de kinderbijslag. 
8.5 Huishoudkinderen 
In het kader van de AKW is er sprake van een huishoudkind, wanneer de ver-
zorgster (meestal de moeder) van de kinderen voor meer dan 90% invalide is 
en één van de kinderen het huishouden verzorgt111. Verzoeken om kinderbij-
110 In het verslag van die stafvergadering valt vervolgens te lezen: 'Pleegkinderen die in het 
buitenland verblijven, worden volgens de jurisprudentie niet meer als pleegkinderen in de 
zin van de AKW beschouwd. Vanwege de afstand is geen sprake van een nauwe relatie. Af-
gesproken wordt dat in nieuwe gevallen de jurisprudentie wordt toegepast. De oude geval-
len blijven gehandhaafd'. 
111 Tot 1 april 1983 kon ook via een tweede weg een huishoudkind in de zin van de AKW ont-
staan. Het enige vereiste voor deze weg was dat naast het beoogde huishoudkind nog drie 
kinderen jonger dan 27 jaar, aanwezig waren in het gezin. De verzorgster hoefde niet invali-
de te zijn. Veel Marokkanen, die vaak grote gezinnen hebben, konden in die rijd makkelijk 
aan dit vereiste voldoen en hadden dan ook op deze manier een huishoudkind. Toen de rege-
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slag voor huishoudkinderen komen praktisch alleen voor bij Marokkanen en 
Turken, bij wie de invalide verzorgster en de kinderen in het land van her-
komst wonen. Verblijven de kinderen hier in Nederland, dan kunnen de kin-
deren in een dergelijke situatie veelal een RWW-uitkering krijgen. 
Wanneer in Zandhuizen bij Marokkanen en Turken kinderbijslag voor een 
huishoudkind wordt verstrekt, wordt via een zelf vervaardigd speciaal formu-
lier iedere twee jaar aan de Service d'Inspection112 in Marokko en de SSK in 
Turkije gevraagd om na te gaan of het huishoudkind nog tot het huishouden 
behoort van de invalide moeder die ze verzorgt113. Deze extra controle vindt 
alleen ten aanzien van huishoudkinderen in Marokko en Turkije plaats. 
8.6 Werkloze jongeren 
Voor een werkloze jongere zonder recht op een WW-uitkering van 16 of 17 
jaar kan recht op kinderbijslag bestaan. Een aanvullende voorwaarde is dat die 
jongere als werkzoekende bij het Gewestelijk Arbeidsbureau (GAB) moet zijn 
ingeschreven (art. 7 lid 3 AKW). Ten aanzien van kinderen die uit het buiten-
land naar Nederland komen, doet zich hierbij het volgende probleem voor. De 
vereiste inschrijving bij het GAB kan niet plaatsvinden voordat er voor het 
betreffende kind een verblijfsvergunning is verleend. Deze verlening laat 
soms op zich wachten waardoor de aanvrager een kwartaal kinderbijslag kan 
verliezen. 
In een in Molenwijk geobserveerde zaak bleek de inschrijving bij het GAB 
in deze situaties niet voldoende te zijn. In deze zaak had de afdeling verificatie 
in eerste instantie een recht op kinderbijslag vastgesteld, maar achtte de afde-
ling controle juist geen recht aanwezig, omdat het betreffende Marokkaanse 
kind weliswaar ingeschreven stond bij het GAB, maar gedurende zes maanden 
in Marokko was geweest. In deze periode was het kind niet beschikbaar ge-
weest voor de Nederlandse arbeidsmarkt en bestond er derhalve, ook volgens 
de leiding van het kantoor, geen recht op kinderbijslag114. 
ling in 1983 werd veranderd gaven,volgens een uitvoerder in Zandhuizen, alle Marokkanen 
met een huishoudkind prompt op dat hun vrouw invalide was en niet in staat het huishou-
den te verrichten. Dit is door het districtskantoor vervolgens systematisch gecontroleerd. 
De CNSS werd gevraagd een onderzoek in te stellen naar de invaliditeit van de moeder. De 
betreffende functionaris: "Het viel ons mee dat in veel gevallen de CNSS verklaarde, dat 
de moeder niet invalide was. We hadden een andere indruk van díe organen". 
112 Een soort controle-afdeling van het Marokkaanse ministerie van Binnenlandse Zaken. 
113 Toen ik de groepsleider met dit formulier confronteerde, gaf hij aan dat dit formulier eigen-
lijk achterhaald was. Gezien de vraagstelling dateerde het nog uit de tijd dat een huis-
houdkind aanwezig kon zijn als er meer dan drie kinderen, jonger dan 27 jaar, in het gezin 
aanwezig waren. Dit is een fraai voorbeeld van de manier waarop formulieren een eigen le-
ven kunnen gaan leiden. 
114 De regeling dat ouders voor werkloze kinderen slechts recht op kinderbijslag hadden indien 
deze kinderen werkloos waren en als werkzoekenden stonden ingeschreven bij een Neder-
lands arbeidsbureau is gewijzigd. Vanaf 1 oktober 1990 kan ook recht op kinderbijslag ont-
staan wanneer het kind bij een buitenlandse dienst voor arbeidsbemiddeling staat inge-
schreven (zie Migrantenrecht 1990, p. 160). In de praktijk is het voor districtskantoren veel-
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9 Verrekening, terugvordering en suppletie 
Wanneer achteraf blijkt dat over een bepaalde periode te veel kinderbijslag is 
verstrekt, kan dit leiden tot een terugvordering of verrekening van het te veel 
betaalde bedrag115. Blijkt er achteraf in het verleden te weinig kinderbijslag te 
zijn uitgekeerd, dan wordt dit alsnog gesuppleerd. Ook bij deze onderdelen 
vallen in de uitvoering enkele verschillen tussen migranten en Nederlanders 
te constateren. 
9.1 Verrekeningen en terugvorderingen 
Op het moment van onderzoek had het districtskantoor Zandhuizen 248 ver-
rekenings- c.q. terugvorderingsgevallen lopen. In 223 gevallen betrof het een 
Nederlandse aanvrager, in 25 gevallen (10%) een buitenlandse aanvrager. In 
Molen wijk waren 118 'lopende' verrekeningsdossiers aanwezig. In 27 gevallen 
(23%) betrof het een buitenlandse aanvrager. Verrekeningen blijken bij buiten-
landers dus relatief vaker voor te komen dan bij Nederlanders116. De meeste 
verrekeningen zijn volgens de uitvoerders een gevolg van het feit dat de aan-
vrager bewust niet tijdig opgeeft dat er wijzigingen hebben plaatsgevonden. 
Een verrekening kan echter ook plaats vinden omdat de betrokken aanvrager 
onbewust geen of verkeerde informatie heeft verstrekt of omdat het districts-
kantoor bij de berekening van de hoogte van de kinderbijslag een fout heeft 
gemaakt. Door het tempo waarmee aanvragen moeten worden verwerkt, 
wordt er namelijk wel eens onterecht of een onjuist bedrag aan kinderbijslag 
verstrekt. 
De bedragen die bij de buitenlanders dienden te worden verrekend, lagen 
daarbij gemiddeld veel hoger dan bij de Nederlanders117. Volgens uitvoerings-
functionarissen ligt een belangrijke oorzaak hiervan in het feit dat de informa-
tie-inwinning bij Nederlanders veel vlotter en beter verloopt dan bij buiten-
landers. Wanneer bij Nederlanders voor een kind ten onrechte kinderbijslag 
wordt betaald, komt men daar meestal na één of twee kwartalen wel achter118. 
al echter moeilijk vast te stellen of een kind zich in het land van herkomst beschikbaar 
houdt voor de arbeidsmarkt. 
115 Wanneer de betrokkene nog kinderbijslag (voor andere kinderen) ontvangt, wordt het te 
veel betaalde bedrag meestal in de volgende kwartalen hiermee verrekend. Ontvangt de 
betrokkene geen kinderbijslag meer, dan vindt terugvordering plaats. 
116 In Molenwijk maken buitenlanders immers ongeveer 6% van het totaal aantal aanvragers 
uit en in Zandhuizen 4.5%; zie paragraaf 3. 
117 Nederlanders moeten in de 91 lopende verrekeningsdossiers uit Molenwijk gemiddeld 
f 202β,= terugbetalen. De mediaan ligt op f 1191,=. Bij de 27 buitenlanders bedraagt het ge­
middelde f 4528,= en de mediaan f 3157,=. Hierbij moet worden opgemerkt dat deze ver­
schillen tussen Nederlanders en buitenlanders worden beïnvloed door het feit dat buiten-
landers over het algemeen per kwartaal gemiddeld meer kinderbijslag ontvangen dan Ne-
derlanders. 
118 Om er achter te komen dat er ten onrechte voor bepaalde kinderen kinderbijslag is betaald, 
is het districtskantoor erg afhankelijk van de informatie die ze krijgt. Deze informatie kan 
bestaan uit: 
- eigen mededelingen van de aanvrager 
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Dan wordt dit onmiddellijk recht gezet. Met name bij Marokkanen duurt het 
inwinnen van informatie, wanneer er een vermoeden van onterechte betaling 
bestaat, veel langer dan bij Nederlanders. Ook kan het plotseling uit bepaalde 
informatie blijken, dat jarenlang ten onrechte kinderbijslag is betaald. Ter 
verduidelijking hiervan een voorbeeld: 
Een Marokkaanse aanvrager heeft sinds 1985 twee vrouwen, één in 
Marokko, één in Nederland. Hij krijgt kinderbijslag voor de kinderen, die bij 
zijn vrouw in Marokko verblijven. Van het bestaan van een tweede vrouw in 
Nederland weet het districtskantoor in Molenwijk niets, totdat de aanvrager 
de geboorte van een kind bij zijn in Nederland verblijvende vrouw komt 
melden, teneinde er kinderbijslag voor aan te kunnen vragen. Hij vermeldt 
daarbij dat hij reeds twee jaar ook met een in Nederland wonende vrouw is 
gehuwd. Nu blijkt dat de aanvrager twee vrouwen heeft, acht het districtskan-
toor vanaf 1985 geen huishouden meer aanwezig met de vrouw die in 
Marokko verblijft. Voor de daar verblijvende kinderen dient de aanvrager nu 
alsnog aan te tonen dat hij ze de laatste twee jaar in voldoende mate heeft on-
derhouden. Dit kan de aanvrager niet. Het gevolg is een verrekening van de 
kinderbijslag. 
Een enigszins trieste situatie doet zich in dit verband voor in die gevallen 
dat de vrouw die in Turkije of Marokko verblijft aan het districtskantoor een 
brief stuurt, waarin ze vermeldt dat ze al een tijd geen geld van de in Neder-
land verblijvende man heeft ontvangen. De vrouw probeert op deze manier 
via de kinderbijslag alsnog geld te krijgen. Het gevolg van een dergelijke brief 
is echter dat het districtskantoor oordeelt dat de man niet meer aan zijn onder-
houdsverplichting voldoet. In sommige gevallen leidt dit tot stopzetting van 
de kinderbijslag of een terugvordering van eerder betaalde kwartalen. 
De uitvoeringsfunctionarissen in Molenwijk zijn van mening dat hun kan-
toor ten aanzien van het verrekenen of terugvorderen van ten onrechte be-
taalde kinderbijslag de laatste jaren een soepel beleid voert. Het komt volgens 
hen regelmatig voor dat van verrekening wordt afgezien. Dit zou zowel bij 
Nederlanders als bij buitenlanders gebeuren, maar buitenlanders zouden er 
meer van 'profiteren'. De leiding kijkt niet alleen of er een reden voor de te-
rugvordering aanwezig is, maar ook naar de 'sociale omstandigheden' van het 
geval. In Zandhuizen hanteert men een strenger verrekeningsbeleid. Is er aan-
leiding om te verrekenen, dan wordt er ook verrekend. Het verschil in 'lopen-
de' verrekeningsgevallen tussen Zandhuizen (248) en Molenwijk (118) kan als 
een indicatie van dit verschil in beleid worden gezien. 
Bij buitenlanders doet zich soms het feit voor dat terugvordering niet meer 
mogelijk is omdat de aanvrager naar het buitenland is vertrokken. Zo heeft 
men in Molenwijk eind 1986 de oninbare terugvorderingen van 50 Marokka-
- een combinatie van (tegenstrijdige) gegevens op verschillende formulieren 
- (spontane) informatie van anderen, bijvoorbeeld de verzorgster van het kind. 
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nen, die voorgoed naar Marokko waren teruggekeerd, afgeschreven. Hier was 
een bedrag van 250.000 gulden mee gemoeid. 
Voor sommige migranten heeft een verrekening in Molenwijk nog een speci-
aal gevolg in de vorm van een verscherping van de controle op de onder-
houdsverplichting. In Molenwijk komen alle gevallen waarin een terugvorde-
ring of een verrekening dient plaats te vinden in verband met ten onrechte 
uitgekeerde kinderbijslag bij één uitvoeringsfunctionaris terecht. Betreft dit 
geval een buitenlandse aanvrager, die voor in het buitenland verblijvende 
kinderen een onderhoudsbijdrage moet leveren, dan tekent deze uitvoerings-
functionaris op de stamkaart aan dat de aanvrager nu elk kwartaal zijn beta-
lingsbewijzen moet overleggen. Hij komt derhalve in de hierboven beschre-
ven vooraf-controle. Verrekening wordt gezien als een situatie waarin sprake 
is van 'kennelijke twijfel', waardoor een strengere controle is gerechtvaardigd. 
Wanneer de terugvordering is beëindigd, blijft deze aantekening evenwel op 
de stamkaart staan. De betreffende uitvoeringsfunctionaris haalt deze aanteke-
ning er namelijk niet van af. De aanvrager loopt daardoor de kans tot in lengte 
van jaren ieder kwartaal zijn betalingsbewijzen te moeten laten zien. 
9.2 Suppleties 
Een suppletie is te beschouwen als het spiegelbeeld van een terugvordering. 
Hier vallen dezelfde mechanismen als bij terugvorderingen te zien. Suppleties 
van achteraf vastgestelde aanspraken op kinderbijslag komen, net als terug-
vorderingen, bij buitenlanders relatief veel vaker voor dan bij Nederlanders. 
Het bedrag van de gemiddelde suppletie ligt bij buitenlanders hoger dan bij 
Nederlanders119. Eén van de belangrijkste oorzaken is, volgens de uitvoerders, 
dat buitenlandse aanvragers soms pas na jaren opgeven dat hun kinderen al 
gedurende een lange tijd uitwonend waren. Hierdoor bestond er dan voor 
deze kinderen al die tijd recht op twee of drie keer kinderbijslag in plaats van 
één of twee keer120. Volgens uitvoerders ligt een reden voor het niet opgeven 
van een terugkeer van een kind naar Turkije of Marokko (waardoor het kind 
uitwonend wordt) in het feit dat de aanvragers angst hebben dat die kinderen 
anders niet meer naar Nederland terug zullen kunnen komen, of in het feit 
dat ze door middel van in Nederland ingeschreven kinderen een grotere 
woning proberen te krijgen. 
119 Cijfers over suppletie zijn helaas niet voor handen. Deze stelling is gebaseerd op opmerkin-
gen van de uitvoerders en op eigen observatie. 
120 Het is de vraag of het districtskantoor al die jaren nog moet bijbetalen. Het probleem is 
echter dat het districtskantoor meestal moeilijk kan bewijzen dat de aanvrager niet al in 
een eerder stadium heeft aangegeven dat het kind uitwonend is geworden. De kans bestaat 
dat dit zou ontaarden in een welles-nietes-spelletje: de aanvrager zegt dat hij het al eerder 
aan het loket heeft meegedeeld en er is geen loketrapport, waaruit dit of het tegendeel 
valt op te maken. Om deze problemen uit de weg te gaan, wordt daarom meestal betaald. 
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Een andere oorzaak ligt in het feit dat onderzoeken in het land van her-
komst soms jaren kunnen duren en dat het vaak lang duurt voordat verifica-
tie-formulieren worden teruggestuurd. De betaling van kinderbijslag wordt 
gedurende die tijd uitgesteld. Dit heeft tot gevolg dat een suppletie in de tien-
duizenden guldens kan gaan lopen. Administratieve vertragingen leiden zo 
bovendien tot extra werkzaamheden voor de uitvoeringsfunctionarissen. Het 
berekenen van het suppletiebedrag is namelijk een lastige en tijdrovende be-
zigheid. Er moet steeds rekening worden gehouden met wisselingen in gezins-
grootte en leeftijdscategorieën. Ook varieert de hoogte van de kinderbijslagbe-
dragen door de jaren heen. Om een indicatie te geven om welke bedragen het 
kan gaan een illustratie uit Molenwijk. In dit geval werd voor 4 kinderen die 
jaren lang als thuiswonend waren aangemerkt, maar al die tijd in Marokko 
uitwonend en studerend bleken te zijn geweest, over de jaren 1984 tot en met 
1987 voor 68.000 gulden aan kinderbijslag gesuppleerd121. De betrokken 
functionaris was hier een paar uur mee bezig. Hij voerde deze suppletie met 
tegenzin uit en merkt op: "Hel is eigenlijk te gek dat zo'η bedrag in Marokko 
wordt bijbetaald. Die man is meteen de rijkste man van het dorp." 
Het grote bedrag dat de uitvoeringsfunctionaris moet suppleren, wekt zijn 
irritatie op. De reactie van de uitvoeringsfunctionaris is niet: de man heeft al 
die jaren te weinig gehad en het is zijn goed recht dat dit bedrag wordt bijbe­
taald, maar: hij krijgt een, zeker voor Marokkaanse begrippen, gigantische 
hoeveelheid geld, die absoluut niet voor de kinderen wordt bestemd. 
9.3 Conclusie 
Zowel de kans op verrekening, terugvordering en suppletie als de gemiddelde 
hoogte van de daarmee gemoeid zijnde bedragen is bij buitenlanders dus gro­
ter dan bij Nederlanders. Doordat het aantal mutaties bij buitenlanders, gezien 
hun gezinsgrootte en de soms wisselende verblijfplaats van de kinderen, rela­
tief frequenter voorkomt dan bij Nederlanders, is de kans dat de feitelijke situ­
atie waarin buitenlanders verkeren niet overeenstemt met die op basis waar­
van de kinderbijslag wordt uitgekeerd ook groter. Daarnaast komen bij buiten­
landers meer ingewikkelde, van de normale routine afwijkende situaties voor, 
waardoor de kans op een in eerste instantie onjuiste beslissing die later tot een 
verrekening leidt ook groter is. Beide omstandigheden vergroten de mogelijk­
heid dat buitenlanders met een verrekening worden geconfronteerd. 
De administratieve vertraging bij het invullen van formulieren in het bui­
tenland, alsmede het feit dat buitenlanders sommige mutaties pas veel later 
achteraf zouden doorgeven en onjuiste situaties gedurende lange tijd voor het 
districtskantoor onopgemerkt kunnen blijven, leiden er bovendien toe dat in 
121 Omdat voor elk van deze 4 kinderen recht op tweevoudige kinderbijslag bestond, was er 
voor de berekening van de (gesuppleerde) kinderbijslag sprake van een gezinsgrootte van 8 
kinderen. Uit tabel 3.1 blijkt dat hoe groter het gezin is, des te hoger de kinderbijslag be­
draagt, die per kind wordt uitgekeerd. 
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sommige gevallen de kinderbijslagbedragen, die achteraf bij buitenlanders 
moeten worden (bij)betaald of teruggevorderd, aanzienlijk zijn. 
In Molenwijk speelde in dit verband ook het in paragraaf 8.3 beschreven 
piepsysteem een rol, waarbij pas tweemaal kinderbijslag werd betaald als de 
aanvrager uitdrukkelijk aangaf dat zijn kind uitwonend en studerend was. 
Komt eenmaal de werkelijke situatie aan het licht dan kan dit grote financiële 
gevolgen hebben. 
De grote bedragen die buitenlanders in sommige gevallen moeten terugbeta-
len, dan wel krijgen gesuppleerd, vallen binnen de organisatie veel meer op 
dan de reguliere verrekeningsbedragen. Zij dragen daardoor zowel bij aan het 
beeld dat bij de uitvoerders bestaat dat de kinderbijslag voor buitenlanders met 
kinderen in het buitenland te hoog is als aan het stereotype beeld dat buiten-
landers de neiging hebben de boel te bedonderen. 
10 Afwijzingen en beroepszaken 
10.1 Afwijzingen 
Een laatste onderdeel van de AKW, dat speciale aandacht krijgt zijn de afwij-
zingen en beroepszaken. De afwijzing van kinderbijslag kan voor migranten 
andere gevolgen hebben dan voor Nederlanders. Dit hangt voor een deel sa-
men met het feit dat de reden van de afwijzing bij buitenlanders in sommige 
gevallen anders is. In veel situaties heeft een kind van Nederlandse aanvra-
gers bij een afwijzing namelijk een recht op een andere financiële voorziening 
in de vorm van loon, een uitkering of studiefinanciering. Of iemand anders 
heeft recht op de kinderbijslag, bijvoorbeeld de ex-partner of bij pleegkinderen 
de natuurlijke ouders in plaats van de pleegouders. Bij buitenlanders leidt, 
met name als de kinderen in het buitenland verblijven, een afwijzing in een 
aantal gevallen ertoe dat de aanvrager met lege handen blijft staan, terwijl hij 
het kind financieel wel ondersteunt. Dit is bijvoorbeeld het geval wanneer het 
ingezetenschap niet wordt geaccepteerd, kinderen in het land van herkomst 
niet als pleeg- of huishoudkinderen worden aanvaard of wanneer de onder-
houdsbijdrage niet wordt geaccepteerd. In deze situaties betekent een weigering 
van de kinderbijslag een verlies aan inkomsten, dat niet door een andere 
voorziening wordt gecompenseerd. 
In Zandhuizen was het mogelijk het totaal aantal afwijzingen ten aanzien 
van buitenlanders, gedaan in het vierde kwartaal van 1987 te tellen. In tabel 3.2 
worden ze naar categorieën van reden van afwijzing gepresenteerd. 
Tabel 3.2 Afwijzingen ten aanzien van buitenlanders naar reden in Zand-
huizen 
Kind heeft eigen inkomsten of wordt door eoi ander onderhouden 51 
Kind heeft recht op studiefinanciering 33 
Aanvrager voldoet niet aan onderhoudsds 19 
Aanvrager is geen ingezetene 3 
Kind gaat niet meer naar school en verblijft buiten Nederland 6 
Kind in het buitenland is geen pleegkind of huishoudkind 3 
Restcategorie (kind is overleden of ouder dan 27 jaar, kind is niet 
geboren op of voor peildatum van dat kwartaal, kind is thuis i.p.v. 
uitwonend, kind is op peildatum niet ingeschreven bij GAB) 14 
Totaal 129 
Wanneer we de restcategorie even buiten beschouwing laten, betekent dit dat 
in 31 gevallen (19+3+6+3) tegenover een afwijzing van de kinderbijslag geen 
andere financiële voorziening staat. Bij 100 getelde afwijzingen van Neder-
landse aanvragers uit dezelfde periode, bleek dat slechts in twee gevallen er 
niet een link met het recht op een andere financiële voorziening kon worden 
gelegd. Het ging in deze gevallen om gebrek aan medewerking van de aanvra-
gers. 
20.2 Beroepszaken 
Beroepszaken zijn een reactie op negatieve beslissingen als terugvorderingen 
en afwijzingen. Bij beide kantoren was het mogelijk het aantal beroepszaken 
uit te splitsen naar nationaliteit. Hoewel Molenwijk en Zandhuizen onderling 
moeilijk vergelijkbaar zijn gezien de verschillen in registratie van de cijfers, 
blijkt uit tabel 3.3 en tabel 3.4 in ieder geval dat buitenlanders bij beide kanto-
ren meer dan 70% van de beroepszaken voor hun rekening nemen. Terwijl 
buitenlanders in Zandhuizen en Molenwijk slechts 4,5% respectievelijk 6% 
van het totaal aantal aanvragen en 10% respectievelijk 23% van het aantal 
verrekeningen uitmaken. 
Tabel 33 Aantal beroepszaken naar nationaliteit in Zandhuizen in 1987 















Totaal 10 19 29(100%) 
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Tabel 3.5 Aantal verstrekte voor beroep vatbare beslissingen naar nationaliteit 



















Uit tabel 3.5 valt verder af te leiden dat het aantal verstrekte voor beroep vat-
bare beslissingen (vbvb's)122 in Molenwijk voor ongeveer 60% door buiten-
landers (met name Marokkanen en Turken) wordt aangevraagd. Een deel van 
deze vbvb's leidt niet tot een beroepszaak. De aanvrager ziet in dergelijke ge-
vallen uit zichzelf af van beroep of het districtskantoor herziet haar beslissing 
waardoor beroep niet langer opportuun is. Het percentage buitenlanders dat 
uiteindelijk in beroep gaat, is (nog) hoger dan het percentage dat een vbvb aan-
vraagt. Buitenlanders zien blijkbaar minder vaak van beroep af na een vbvb te 
hebben aangevraagd dan Nederlanders of het districtskantoor herziet bij bui-
tenlanders minder vaak de beslissing naar aanleiding van het verzoek om een 
vbvb. 
Opvallend is het feit dat het aantal vbvb's en beroepszaken zowel totaal als 
bij buitenlanders de laatste jaren in Molenwijk is afgenomen123. Functionaris-
sen brengen deze afname in verband met een wijziging in het beleid van het 
districtskantoor om niet in alle gevallen dat om een vbvb wordt gevraagd deze 
ook meteen af te geven, maar om eerst te bezien of de zaak het wel waard is 
om tot een vbvb of beroepszaak te leiden. Daarnaast wordt door hen een ver-
band gelegd met het gewijzigde controle-beleid op de onderhoudsbijdrage (zie 
paragraaf 6.3). Onder de oude chef AKW, die in 1986 was vertrokken, werd een 
strikter controle-beleid ten aanzien van betalingsbewijzen gevoerd dan nu het 
geval is. Doordat er meer gecontroleerd werd, was ook het aantal afwijzingen 
122 
123 
Wanneer een aanvrager in beroep wil tegen een beslissing van de Sociale Verzekeringsbank 
dan moet hij bij het betreffende districtskantoor eerst een voor beroep vatbare beslissing 
aanvragen. In de praktijk leidt het aanvragen van een vbvb soms al tot een herziening van 
de beslissing. 
In 1984 was het aantal afgegeven vbvb's nog 85. 
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en (dus) het aantal beroepszaken groter. De huidige chef merkte in dit verband 
op: 
"Als andere Raden in die periode net zo intensief hadden gecontroleerd 
als wij, dan hadden ze zeker net zoveel beroepszaken als Molenwijk ge-
had." 
In vergelijking met het aantal beslissingen dat een districtskantoor per jaar 
neemt (± 400.000) is het aantal beroepszaken zeer klein. Dit onderstreept het 
probleemloze karakter van het merendeel van de kinderbijslagaanvragen. 
Toch klagen functionarissen van beide districtskantoren erover dat migran-
ten zo vaak in beroep gaan. Anders dan Nederlanders zouden migranten niet 
te overtuigen zijn van het ongelijk van hun zaak. Bovendien is er, volgens 
hen, altijd wel een advocaat te vinden die zich voor 'deze mensen' wil inzet-
ten. Deze mededelingen worden met een ondertoon van irritatie gedaan. Deze 
opvatting wordt mede beïnvloed door het feit dat beroepszaken en aanvragen 
om vbvb's relatief veel tijd voor de uitvoerders kosten. De organisatie is niet 
afgestemd op beroepszaken. 
Voor het feit dat migranten meer in beroep gaan dan Nederlanders zijn vol-
gens mij twee oorzaken aan te geven. Een beroep is over het algemeen een re-
actie op een afwijzing van de kinderbijslag. Zoals hierboven net is aangegeven 
is de reden van afwijzing bij Nederlanders veelal dat de kinderen recht hebben 
op studiefinanciering of als schoolverlater recht hebben op RWW of in loon-
dienst werkzaam zijn dan wel andere inkomsten genieten. Ook kan het zijn 
dat een ander dan de aanvrager recht op kinderbijslag heeft. Hoewel de kinder-
bijslag wegvalt, is er in die situaties vaak een andere bron van inkomsten voor 
het kind aanwezig of krijgt iemand anders voor dat kind kinderbijslag. Bij 
migranten is er naast bovengenoemde afwijzingsgronden nog een aantal speci-
fieke situaties waarin kinderbijslag wordt geweigerd (geen ingezetene, geen 
pleegkind, geen huishoudkind, niet uitwonend in verband met studie, geen 
voldoende onderhoudsbijdrage). De financiële betekenis van deze afwijzingen 
is daardoor voor migranten veel groter, omdat er geen compensatie tegenover 
staat. De prikkel om in beroep te gaan lijkt derhalve eveneens groter te zijn. 
Hierbij is ook van belang dat kinderbijslag voor migranten over het algemeen 
een veel groter deel van het totale inkomen uitmaakt dan voor Nederlanders. 
Dit komt omdat zij doorgaans een lager inkomen en een groter aantal kinde-
ren hebben dan Nederlanders. 
Een tweede oorzaak ligt in het feit dat de uitvoering van de kinderbijslagwet 
ten aanzien van buitenlanders op een aantal punten ruimte laat voor variatie 
in de beslissing en dat deze variatie ook regelmatig optreedt. Bij begrippen als 
'ingezetenschap', 'causaal verband', 'huishouden' is verschil in interpretatie 
mogelijk. In uitzonderingsgevallen kan soms op afwijkende wijze aan de on-
derhoudsbijdrage worden voldaan. In dergelijke zaken bestaat telkens een 
kans dat in dat individuele geval zal worden afgeweken van de algemene lijn, 
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die is uitgestippeld door jurisprudentie en eigen beleidsregels van de districts-
kantoren. Een beroep kan dus niet bij voorbaat als kansloos worden bestem-
peld. 
11 Reacties van uitvoeringsorganen en -functionarissen 
21.2 Inleiding 
In de hierboven gegeven beschrijving komt duidelijk naar voren dat bij de 
uitvoering van de AKW migranten een aparte positie innemen en in een aan-
tal gevallen verschillende aparte problemen met zich mee (kunnen) brengen. 
Het feit dat de aanvrager vreemdeling is of dat (een deel van) de kinderen in 
het land van herkomst verblijft, betekent voor buitenlandse aanvragers dat ze 
in tegenstelling tot Nederlanders in een aantal situaties terecht kunnen ko-
men, waarin ze of helemaal geen recht op kinderbijslag hebben, of veel meer 
moeite moeten doen om hiervoor in aanmerking te kunnen komen. Ze kun-
nen als niet-ingezetenen worden aangemerkt, verkeren relatief vaker in situa-
ties waarin kinderen niet tot het huishouden behoren, kunnen niet aan de op-
voedingseis voor pleegkinderen voldoen en hebben eerder uitwonende kinde-
ren jonger dan 16 jaar, bij wie geen causaal verband tussen uitwoning en het 
naar school gaan bestaat. Migranten moeten vaker aan de onderhoudseis vol-
doen. Hun omstandigheden (gezinsgrootte, recente migratie, gebroken gezin-
nen) brengen meer mutaties met zich mee. 
De wijze waarop de uitvoeringsorganen en -functionarissen reageren op 
deze onderwerpen is in de voorafgaande paragrafen reeds aangestipt. Hieron-
der zal ik ter afsluiting van dit hoofdstuk nog enkele aspecten van deze reactie 
van de uitvoerders en de factoren die deze reactie beïnvloeden centraal stellen. 
De verschillen tussen Nederlanders en migranten bij de AKW ontstaan op het 
niveau van de uitvoeringsorganen en de uitvoeringsfunctionarissen. Het ni-
veau van de regels speelt daarbij zelfstandig vrijwel geen rol. 
Eén van de belangrijkste bevindingen is dat er bij de uitvoering van de 
AKW duidelijk een geïnstitutionaliseerd verschil in behandeling tussen Ne-
derlanders en buitenlanders valt waar te nemen. Er is sprake van verschillen 
in organisatiestructuur (aparte afdelingen en loketten), in de wijze van admi-
nistratie (dossiervorming, het gebruik van een letter 'C', gekleurde stamkaar-
ten), in de wijze van gegevensverzameling (aparte formulieren) en in de wijze 
van controle. Deze verschillen zijn voornamelijk te zien als een reactie van de 
uitvoerders op een groep aanvragers, die gekenmerkt wordt door specifieke 
omstandigheden en problemen. 
De laatste jaren zijn op dit terrein wel een aantal veranderingen te constate-
ren. Bij steeds meer kantoren worden net als bij Molenwijk buitenlanders van 
wie het gezin in Nederland verblijft geïntegreerd in het bestand van de Neder-
landers. Hiermee verdwijnen dan de meeste verschillen in behandeling tus-
94 
sen deze beide groepen. Een uitvoerder in Molenwijk merkte hierover op: 
"Het besef dringt door dat deze buitenlanders eigenlijk gelijk zijn te stellen aan 
Nederlanders". Ten aanzien van migranten met kinderen in het buitenland 
blijft de aparte behandeling echter bestaan. 
Een belangrijk gevolg van de aparte behandeling van buitenlanders is dat 
door een intensievere controle de kans groter is dat onjuistheden aan het licht 
komen. Dit leidt op zijn beurt tot meer terugvorderingen door het districtskan· 
toor, tot meer conflicten tussen het kantoor en buitenlanders en tot meer be-
roepszaken van buitenlanders. Doordat de organisatievorm het belang bena-
drukt dat een aanvrager buitenlander is, bestaat bovendien binnen de uitvoe-
rende instantie het gevaar van stigmatisering en generalisering. 
21.2 Beleidsontwikkeling op kantoorniveau 
De uitvoering van de AKW ten aanzien van Nederlanders verloopt over het 
algemeen probleemloos. Ten aanzien van een aantal onderwerpen werden 
door centrale instanties als het ministerie van Sociale Zaken, het hoofdkan-
toor van de Sociale Verzekeringsbank en de toenmalige Vereniging van Ra-
den van Arbeid duidelijke beleidsregels opgesteld. De uitvoering door de ver-
schillende districtskantoren verloopt in zaken betreffende Nederlandse aan-
vragers vrij uniform. 
De uitvoering van de kinderbijslagwet ten aanzien van buitenlanders, met 
name met kinderen in het buitenland en de problemen die daarbij ontstaan, 
laat evenwel een heel ander beeld zien. De bovengenoemde instanties hebben 
op dit terrein in het verleden weinig duidelijke en uniforme beleidsregels 
vastgesteld. Functionarissen in Molenwijk en Zandhuizen wijten het uitblij-
ven van die regels aan de zowel politieke als beleidsmatige gevoeligheid van 
het onderwerp. Deze instanties zouden zich, volgens die functionarissen, daar-
om erg passief op dit terrein hebben opgesteld. Coördinatie op centraal niveau 
ontbrak daardoor. Het concrete beleid van de AKW ten aanzien van buiten-
landers is voor een groot deel op het niveau van de afzonderlijke Raden van 
Arbeid tot standgekomen. De Raden hadden hierbij een redelijke mate van be-
leidsruimte. Deze beleidsruimte was mede een gevolg van het feit dat ze (tot 
medio 1988) autonome organisaties waren. Een aantal inhoudelijke en proce-
durele onderwerpen werden door eigen beleidsregels ingevuld. Dit leidde tot 
(aanzienlijke) verschillen in de uitvoering tussen de districtskantoren onder-
ling. Begrippen als 'ingezetenschap', 'causaal verband' en 'nagenoeg geheel 
onderhouden' werden verschillend ingevuld en op verschillende wijze vast-
gesteld. De wijze waarop de aanvrager aan de onderhoudsbijdrage moet vol-
doen en de wijze waarop een overgemaakt bedrag moet worden verdeeld over 
de diverse kinderen variëren per districtskantoor. Ook de controle op het vol-
doen aan de onderhoudsbijdrage verloopt niet bij ieder kantoor hetzelfde. 
Op de ontwikkelingen en achtergronden van het beleid van de geobserveer-
de districtskantoren Molenwijk en Zandhuizen zal ik hier nog nader ingaan. 
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11.3 Molenwijk versus landhuizen 
Tussen deze beide kantoren vallen enkele beleidsmatige verschillen te consta-
teren. Ten tijde van dit onderzoek verkeerde het districtskantoor Molenwijk 
in een soort overgangsfase. Een restriktief beleid werd vervangen door een 
soepeler beleid. In het verleden voerde Molenwijk een vrij restriktief beleid 
ten aanzien van het verlenen van kinderbijslag aan buitenlanders met kinde-
ren in het buitenland. Dit manifesteerde zich met name in een systematische 
controle van de onderhoudsbijdrage en een strikt afwijzings- en terugvorde-
ringen-beleid. Daarnaast werden twee piepsystemen gehanteerd waarbij de 
aanvrager bewust informatie werd onthouden over zijn recht op tweevoudige 
of drievoudige kinderbijslag. Bij de vorming van dit beleid bleken van bijzon-
der belang de persoon van een leidinggevende functionaris en ervaringen uit 
het verleden (zie paragraaf 8.2 en 8.3). De uitvoeringspraktijk in Molenwijk 
werd mede bepaald door de aanwezigheid van een relatief grote groep Marok-
kanen, waarvan een aantal vooral in het verleden op oneigenlijke manieren 
door middel van fraude of het verstrekken van onjuiste informatie kinderbij-
slag had proberen te verkrijgen (zie onder andere paragraaf 7.1). 
De komst van een nieuwe chef AKW leidde tot een soepeler beleid. Voor-
beelden van dit nieuwe beleid zijn hierboven te vinden bij onderwerpen als 
controle, terugvordering, beroepszaken en bij de beoordeling van begrippen als 
'ingezetenschap' en 'causaal verband'. Een rol hierbij speelt dat er door de re-
organisatie minder tijd is voor aparte, meer arbeidsintensieve handelingen ten 
aanzien van buitenlanders. Een efficiënte en snelle verwerking van de kinder-
bijslagaanvraag heeft meer prioriteit gekregen dan een uitgebreide controle en 
beoordeling124. 
Bij het oude beleid speelde op de achtergrond steeds de gedachte mee dat de 
kinderbijslag voor kinderen in het herkomstland te hoog was. Politieke signa-
len versterkten deze gedachte. De huidige chef AKW heeft hierover echter een 
andere mening: 
"Wanneer de wetgever het laat zitten en geen duidelijke keuzes maakt, 
dan mag je niet de buitenlander daar de dupe van laten worden. Het is 
niet juist buitenlanders strenger te controleren, omdat je eigenlijk vindt 
dat de kinderbijslag te hoog is voor die mensen. Een bijstelling (van de 
hoogte van de kinderbijslag, PM) dient door de politiek te gebeuren, niet 
door ons. Wij moeten niet als een soort politie-agent functioneren. Het 
is de verantwoordelijkheid van de minister het een en ander te verande-
ren. 
124 In een verslag van een werkoverleg wordt aangegeven dat het uitgangspunt van de werk-
wijze is de correspondentie noodgedwongen zoveel mogelijk te beperken gezien het tekort 
aan mensen. De kans dat er te veel aan kinderbijslag zal worden betaald, wordt uiteraard 
groter doch er rest geen andere keus, aldus dit verslag. 
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Het beleid, dat door het districtskantoor Zandhuizen wordt gevoerd, is op een 
aantal punten enigszins restriktiever dan het huidige beleid van Molenwijk. 
Begrippen als 'ingezetenschap' en 'causaal verband' worden in Zandhuizen 
intensiever onderzocht en strenger beoordeeld. Ten aanzien van de aanwezig-
heid van causaal verband vindt bijvoorbeeld altijd een uitgebreid onderzoek 
plaats. In Molenwijk neemt men sneller een causaal verband aan, omdat men 
van mening is dat de goeden niet onder de kwaden mogen lijden. Ten onrech-
te toegekende kinderbijslag wordt in Zandhuizen altijd teruggevorderd of ver-
rekend. In Zandhuizen was het niet mogelijk om door middel van het tijde-
lijk achterwege laten van de onderhoudseis de kinderbijslag 'op de rails te zet-
ten'. Dit gebeurde in Molenwijk wel (zie paragraaf 6.2). Dit 'striktere' beleid is 
in Zandhuizen gekoppeld aan een redelijk uitvoerige voorlichting. In een spe-
ciaal door het districtskantoor vervaardigde brochure worden buitenlanders in 
verschillende talen duidelijk voorgelicht omtrent hun rechten en plichten. 
Een dergelijke informatieverstrekking ontbreekt in Molenwijk. 
De leiding van het kantoor in Zandhuizen is van mening dat een aparte af-
deling voor buitenlanders absoluut moet blijven bestaan. Door de beperkte 
omvang van deze afdeling is de groep buitenlanders goed controleerbaar. Inte-
gratie met de afdeling Nederland zou betekenen dat men minder gerichte aan-
dacht aan buitenlanders zou kunnen besteden. Interessant is dat men in Zand-
huizen als een argument voor het handhaven van een aparte afdeling aan-
voert dat dit de werkgelegenheid van het kantoor ten goede komt. 
Bij beide kantoren blijft men overigens van mening dat er een noodzaak tot 
extra controle van gegevens van buitenlanders met kinderen in het buiten-
land blijft. 
11.4 Het gedrag van de uilvoeringsfunctionarissen 
De uitvoeringsfunctionarissen gedragen zich ten aanzien van migranten meer 
als controleur dan ten aanzien van Nederlanders. De kinderbijslagaanvragen 
van migranten van wie de kinderen in het buitenland verblijven worden aan 
veel meer controles onderworpen dan wanneer kinderen van Nederlanders in 
het buitenland verblijven. Bij Nederlanders met kinderen in het buitenland 
gaat men meestal automatisch uit van de informatie die de aanvragers op hun 
kinderbijslagformulieren opgeven. Op de afdelingen die de aanvragen van 
buitenlanders beoordelen, heerst veel meer een controle-cultuur dan op de af-
deling waar Nederlanders worden beoordeeld. Men is veel alerter op onjuist-
heden in de verstrekte gegevens. 
Bij de uitvoerders is sprake van een bepaalde beeldvorming ten aanzien van 
buitenlanders. Voor de uitvoeringsfunctionarissen van de afdeling Nederland 
is het feit dat de aanvragers Nederlanders zijn een 'neutraal' gegeven. Het is 
een kenmerk dat geen rol speelt bij het vormen van een beeld van de aanvra-
ger. 
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Voor de uitvoeringsfunctionarissen van de afdeling buitenland is het feit 
dat de aanvrager een buitenlander is wel een kenmerk, dat een rol speelt bij de 
behandeling. Bepaalde ervaren gebeurtenissen en situaties worden door de uit-
voerder gekoppeld aan het groepskenmerk 'Marokkaan/Turk zijn'. Hierdoor 
is er snel sprake van generalisatie (een vorm van stereotypering). De uitvoer-
ders vormen zich een bepaald beeld van de buitenlandse aanvragers, dat op 
zich niet buiten de realiteit ligt en op concrete voorbeelden is gebaseerd, maar 
dat te algemeen en eenzijdig is. Wanneer enkele Marokkanen of Turken met 
betalingsbewijzen hebben geknoeid of met familiegegevens hebben gerom-
meld, leidt dit tot een beeld dat met name Marokkanen125 over het algemeen 
geneigd zijn met deze bewijzen of gegevens te knoeien. Bij de controle van 
deze bewijzen en gegevens houdt de uitvoerder hier rekening mee ten aan-
zien van alle Marokkaanse en Turkse aanvragers. Een ander voorbeeld is de 
reactie ten aanzien van remigranten, waarbij misbruik in enkele gevallen tot 
een extra controle van een hele groep aanvragers leidde (zie paragraaf 4). 
In de door uitvoerders van de afdeling buitenland vertelde verhalen wordt 
dit fraudegedrag steeds spontaan aan de orde gesteld. Het is een onderdeel van 
het beeld dat bestaat van de Marokkaanse kinderbijslagaanvrager. Veelal wordt 
dan wel meteen gezegd dat niet alle Marokkanen frauderen en dat er bij de 
Nederlanders ook wel aanvragers tussen zitten, die de boel proberen te belaze-
ren, maar de gelegde associatie blijft bestaan. De uitvoerders van de afdeling 
met Nederlandse aanvragers brengen dit soort onderwerpen niet spontaan in 
de gesprekken naar voren. Het maakt geen deel uit van het algemene beeld dat 
ze van de Nederlandse aanvrager hebben. Bovendien leidt het bij Nederlan-
ders niet tot een systematische controle van een bepaalde groep. 
Buitenlanders zijn binnen de uitvoeringspraktijk duidelijk zichtbaar als een 
speciale categorie. Dit wordt onder andere veroorzaakt door de aparte admini-
stratieve behandeling van buitenlanders en de speciale problemen, die buiten-
landers met zich meebrengen. De aanwezigheid van conflicten, beroepszaken, 
hoge suppletie- en terugvorderings-bedragen spelen hierbij een rol. Buiten-
landers worden snel geassocieerd met beroepszaken. 
Omdat voornamelijk buitenlanders de probleemgevallen vormen en de 
Nederlanders routinematig te verwerken zijn, leggen de uitvoerders een direct 
verband tussen die problemen en het feit dat de aanvrager buitenlander is. De 
uitvoerders leggen daarbij de schuld van de problemen als het ware bij de bui-
tenlanders. De Sociale Verzekeringsbank is als organisatie gericht op het ver-
werken van 'gladde gevallen'. Probleemgevallen leggen een relatief zware 
claim op het functioneren van de organisatie. 
De beelden die de uitvoerders van buitenlanders hebben, zijn daarbij voor 
een deel gebaseerd op incidenten die in het verleden hebben plaatsgevonden. 
125 In Molenwijk heeft men veel meer Marokkaanse dan Turkse aanvragers. Marokkaan is 
veelal synoniem voor buitenlander. Men praat vooral over het gedrag van Marokkanen en 
minder over het gedrag van Turken. 
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Opmerkelijk ís dat aan de andere kant de medewerkers van de afdeling bui-
tenland het leuker vinden op die afdeling te werken dan op de afdeling Neder-
land. Zij vinden het werk op hun afdeling interessanter en meer afwisselend. 
In de woorden van een uitvoeringsfunctionaris uit Zandhuizen: 
"Ik zou nooit bij de afdeling Nederland willen werken. Dat is een echte 
produktie-afdeling, zo saai. Bij ons is het werk veel afwisselender, je hebt 
met veel meer instanties te maken, het persoonlijke kontakt is leuker. Je 
komt steeds met andere afwisselende onderwerpen of problemen in aan-
raking. Werken bij de afdeling Nederland is geestdodend." 
Tot 1985 werd de onderhoudsbijdrage van iedere buitenlander met kinderen 
in het buitenland gecontroleerd. Ondanks de veranderingen van de laatste ja-
ren op dit gebied, is het voor uitvoerders moeilijk de controle-routines, die ze 
al die jaren gewend waren te hanteren, geheel te wijzigen. De betrokken func-
tionarissen zijn soms al jaren werkzaam binnen de organisatie. Hun gedrag 
wordt daardoor traditioneel bepaald. Daarnaast leeft er bij de uitvoerders een 
gevoel van onzekerheid. Ze weten in een aantal gevallen niet goed raad met 
de beoordeling van de afwijkende situaties, waarin buitenlanders verkeren. 
Om met deze onzekerheid om te gaan, richten ze zich sterk op de formele re-
gels. Onder verwijzing naar deze regels worden aanspraken die van het nor-
male patroon afwijken van de hand gewezen. Hierbij speelt ook een zeker et-
nocentrisme een rol. De uitvoerders zijn over het algemeen van oordeel dat 
migranten, omdat ze in Nederland verblijven, zich aan moeten passen aan de 
Nederlandse regels. Bovendien leeft bij uitvoerders toch enigszins het idee dat 
het 'onze' sociale voorzieningen zijn die door 'hen' gebruikt worden. Het ver-
lenen van een uitkering aan migranten wordt niet alleen als een recht gezien, 
maar ook een beetje als een gunst 
De uitvoeringsfunctionarissen weten uit eigen ervaringen of uit de verha-
len van collega's dat buitenlanders soms onjuiste gegevens verstrekken. Dit 
leidt tot een zeker wantrouwen ten aanzien van de door alle buitenlanders 
verstrekte informatie. Bovendien wordt het gedrag van de uitvoerders beïn-
vloed door een normatief gevoel van rechtvaardigheid. Omdat de kosten van 
het levensonderhoud in Marokko en Turkije veel lager zijn dan hier, is de 
kinderbijslag voor in die landen verblijvende kinderen in hun ogen te hoog. 
Zij vinden het niet rechtvaardig dat de kinderbijslag hier in Nederland niet 
kostendekkend is en dat er in Marokko en Turkije hele families van worden 
onderhouden of er een tweede huis van wordt gekocht. Omdat de SVB wette-
lijk verplicht is om die kinderbijslag uit te keren, verzet men zich tegen deze 
in hun ogen niet te rechtvaardigen situatie door extra controle. De steeds 
terugkerende politieke voornemens om het woonlandbeginsel in te voeren 
sterken de uitvoerders in deze opvatting. 
Tot slot is het goed om te benadrukken dat een groot deel van de hierboven 
beschreven uitvoeringspraktijk betrekking heeft op een zeer kleine groep kin-
derbijslagaanvragers. Migranten vormen immers slechts een zeer klein deel 
van de totale groep kinderbijslagaanvragers. In Zandhuizen en Molenwijk 
maken migranten 4.5% en 6% van het totale bestand uit. Slechts een (kleine) 
minderheid van hen heeft kinderen in het buitenland. Het gaat hier om on-
geveer 1.5% van het totale bestand kinderbijslagaanvragers126. Toch vormt 
deze groep de rechtvaardiging voor de aanwezigheid van aparte afdelingen, 
aparte functionarissen, aparte formulieren en extra controles. 
126 In Molenwijk had ten tijde van het onderzoek 23% van het totale buitenlanders-bestand 
kinderen in het buitenland. Dit is 1.4% van het totale bestand. In Zandhuizen had ongeveer 
35% van de 1935 Turken en Marokkanen kinderen in het buitenland. Van de overige buiten-
landers zijn hier geen gegevens over, maar dit zal gezien de cijfers van Molenwijk wel min-
der dan 35% bedragen. Migranten met kinderen in het buitenland maken zo ongeveer 1.5% 
van het totale bestand in Zandhuizen uit. 
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Hoofdstuk 4 De uitvoering van de WAO 
1 Inleiding 
In dit hoofdstuk zal verslag worden gedaan van de wijze waarop ten tijde van 
dit onderzoek in de praktijk de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering 
(WAO) in het algemeen en ten aanzien van migranten in het bijzonder bij 
twee perifere kantoren van de Gemeenschappelijke Medische Dienst (GMD) 
werd uitgevoerd. 
De WAO is een verzekering tegen de financiële gevolgen van langdurige ar-
beidsongeschiktheid. Geheel of gedeeltelijk arbeidsongeschikt is, volgens de 
wet, hij die ten gevolge van ziekte en of gebreken geheel of gedeeltelijk niet in 
staat is om met arbeid te verdienen, hetgeen gezonde personen, met soortge-
lijke opleiding en ervaring ter plaatse waar hij arbeid verricht of het laatst 
heeft verricht, of in de omgeving daarvan, met arbeid gewoonlijk verdie-
nen127. Een duidelijk criterium voor het begrip arbeidsongeschiktheid wordt 
door de wet niet gegeven. Uit de wettelijke omschrijving zijn geen concrete 
beoordelingscriteria af te leiden. De invulling van het begrip wordt overgela-
ten aan de uitvoerders. 
1.1 De beoordelingsprocedure 
De WAO128 wordt uitgevoerd door de Bedrijfsverenigingen (BV-en) en de 
Gemeenschappelijke Medische Dienst (GMD). Alvorens voor de WAO in aan-
merking te komen, doorloopt de verzekerde in het algemeen eerst een ziekte-
wetperiode van 52 weken. 
Ter beoordeling van de mate van arbeidsongeschiktheid van de verzekerde 
zijn de Bedrijfsverenigingen verplicht de GMD om advies te vragen. Hiertoe 
moet de BV de verzekerde bij de GMD 'melden'. Formeel is het de BV die de 
beslissing omtrent de mate van arbeidsongeschiktheid neemt, maar in de prak-
tijk wijkt de BV zelden af van het advies van de GMD129. 
De belangrijkste uitvoerders binnen de GMD zijn de verzekeringsgenees-
kundige (VG) en de arbeidsdeskundige (AD). De beoordeling van de mate van 
arbeidsongeschiktheid verloopt grosso modo als volgt. De verzekeringsgenees-
kundige verricht bij de verzekerde, die door de GMD 'belanghebbende' wordt 
genoemd, een medisch onderzoek. De eerste vraag die hij daarbij moet beant-
127 Artikel 18 lid 1 WAO. 
128 Sinds 1976 is de WAO gekoppeld aan de Algemene Arbeidsongeschiktheidswet (AAW). De 
eerste is een werknemersverzekering, de tweede een volksverzekering. Voor dit onderzoek 
is deze koppeling niet van belang en zal verder buiten beschouwing worden gelaten. 
129 In het kader van de herinrichting van de uitvoeringsorganisatie van de sociale verzekerin-
gen Is de administratie-opdracht van de GMD aan het GAK per 1 juli 1992 verruimd. In de 
praktijk betekent dit dat het GAK nu in feite de werkzaamheden van de GMD uitvoert 
(Noordam 1992:79). 
101 
woorden is of er sprake is van een ziekte of gebrek. Hij beoordeelt daarna in 
hoeverre de belanghebbende als gevolg van ziekte of gebreken beperkt is in 
zijn mogelijkheden om arbeid te verrichten (Bouwens e.a. 1991: 78). Dit ge-
beurt al dan niet mede op basis van informatie, verstrekt door de huisarts of de 
behandelend specialist, door de GMD de 'behandelende sector' genoemd. Acht 
de verzekeringsgeneeskundige zich niet in staat een oordeel over de beperkin-
gen te geven, dan kan hij een specialist inschakelen om een expertise te laten 
verrichten. 
De verzekeringsgeneeskundige kan vervolgens tot het oordeel komen dat 
de verzekerde op medische gronden volledig arbeidsgeschikt of volledig ar-
beidsongeschikt is. In die gevallen wordt de arbeidsdeskundige alleen formeel 
bij de beoordeling betrokken. Bij een groot deel van de jaarlijks door de GMD 
beoordeelde gevallen, wordt de arbeidsdeskundige feitelijk niet ingeschakeld, 
omdat de verzekeringsgeneeskundige deze gevallen volledig arbeidsonge-
schikt beoordeelt130. Daarnaast kan de verzekeringsgeneeskundige tot de 
conclusie komen dat de verzekerde ondanks zekere beperkingen nog wel in 
staat is tot het verrichten van (andere) arbeid. De verzekeringsgeneeskundige 
legt in dergelijke gevallen die beperkingen neer in een zogenaamd belastbaar-
heidspatroon. Dit is een lijst waarop de verzekeringsgeneeskundige de geeste-
lijke en lichamelijke belastbaarheid van de belanghebbende aan de hand van 
38 kenmerken op een schaal van 0 (volledig beperkt) tot 5 (niet beperkt) neer-
legt. De arbeidsdeskundige bepaalt in die gevallen vervolgens de mate van ar-
beidsongeschiktheid. Hij bekijkt hiervoor de arbeidsmogelijkheden en reïnte-
gratiemogelijkheden die de belanghebbende nog heeft op de arbeidsmarkt. 
Voor die beoordeling van de mate van arbeidsongeschiktheid maakt de ar-
beidsdeskundige gebruik van de 'arbeidscomplexen-documentatie' (ACD). Dit 
is een geautomatiseerd bestand waarin een groot aantal op de arbeidsmarkt 
aanwezige functies is opgenomen. De belastingeisen, die voor de diverse func-
ties gelden, zijn in dit bestand op eenzelfde wijze omschreven als in het door 
de verzekeringsgeneeskundige opgestelde belastbaarheidspatroon. Aan de 
hand van een vergelijking van het belastbaarheidspatroon van de verzekerde 
met de gegevens van de functies uit de arbeidscomplexendocumentatie beoor-
deelt de arbeidsdeskundige of er op de arbeidsmarkt (theoretisch) nog moge-
lijkheden tot het verrichten van werk zijn voor de betreffende belanghebben-
de en welk loon hiermee nog verdiend kan worden. Volgens de interne richt-
lijnen van de GMD moet de arbeidsdeskundige bij deze beoordeling minimaal 
vijf nog te vervullen functies kunnen aanwijzen. Van ieder van deze functies 
130 In 1988 vond in 39% van de gevallen alleen een onderzoek door de verzekeringsgeneeskun-
dige plaats. In (eveneens) 39% vond een verzekeringsgeneeskundig en een arbeidskundig on-
derzoek plaats, in 9% alleen een arbeidskundig en in 13% was de informatie uit eerder on-
derzoek of onderzoek van anderen voldoende. In 1988 heeft de GMD in totaal 534.000 eigen 
onderzoeken verricht: dit betrof 314.000 medische en 220.000 arbeidskundige onderzoeken 
(GMD 1988:77). Het gaat hier om onderzoeken zowel in het kader van de beoordeling van 
de arbeidsongeschiktheid als in het kader van het verstrekken van voorzieningen. 
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moeten gemiddeld tenminste tien arbeidsplaatsen bestaan131. In het jargon van 
de GMD heet dit onderdeel van de arbeidsongeschiktheidsbeoordeling de 
functieduiding132. 
Het inkomen dat met deze nog te duiden functies kan worden verdiend, 
wordt de resterende verdiencapaciteit genoemd. De arbeidsdeskundige stelt 
vervolgens de mate van arbeidsongeschiktheid vast aan de hand van een ver­
gelijking tussen dit theoretisch nog te verdienen inkomen en het inkomen 
van een met de belanghebbende vergelijkbare, gezonde persoon (ook wel 
maatmanloon genoemd)133. Dit vaststellen van de mate van arbeidsonge­
schiktheid wordt 'schatten' genoemd134. 
Het mag duidelijk zijn dat bij de beoordeling van de mate van arbeidsonge­
schiktheid sprake kan zijn van een langdurig en complex beoordelingsproces. 
Binnen het beoordelingsproces kan een veelheid aan beslismomenten worden 
onderscheiden. 
Naast de beoordeling van de mate van arbeidsongeschiktheid heeft de GMD 
de taak om de (gedeeltelijk) arbeidsongeschikte te begeleiden of te bemiddelen 
naar arbeid. Het is met name de arbeidsdeskundige die inhoud aan deze taak 
geeft135. 
1.1 Organisatiestructuur 
De GMD-organisatie was ten tijde van het onderzoek onderverdeeld in een 
hoofdkantoor en 29 perifere kantoren. Het personeel van de perifere kantoren 
131 GMD-Handboek Arbeidsdeskundige deel 4 paragraaf 2.3.3. 
132 Per 1 januari 1992 heeft de GMD de ACD vervangen door het Functie Informatie Systeem 
(FIS). In het FIS is de beschrijving van de verschillende opgenomen functies landelijk ge­
standaardiseerd. In de ACD vond die beschrijving van de opgenomen functies per kantoor 
plaats. Ieder kantoor had zijn eigen ACD (zie ook paragraaf 4.2.1). 
133 Het arbeidsongeschiktheidspercenlage wordt berekend volgens de 'formule': 
Maatmanloon - Restcapaciteit χ 100%. 
Maatmanloon 
Het aldus vastgestelde arbeidsongeschiktheidspercentage is niet gelijk aan het uitkerings­
percentage dat de belanghebbende op grond hiervan ontvangt- Tabel I geeft aan welk uitke­
ringspercentage bij welk arbeidsongeschiktheidspercentage hoort. 
Tabel L· Arbeldsongeschlktheldspercentage en uitkeringspercentage 








134 Naast schatten wordt de term afschaften gebruikt. In dit onderzoek spreken we van af­
schaften wanneer aan een belanghebbende eerst (definitief of voorlopig) een volledige ar­
beidsongeschiktheidsuitkering is toegekend en vervolgens (bijvoorbeeld naar aanleiding 
van een heronderzoek) een lager arbeidsongeschiktheidspercentage wordt vastgesteld. 
135 Een derde taak van de GMD betreft het beoordelen en realiseren van voorzieningen in het 
kader van de AAW. In deze studie zal deze taak geheel buiten beschouwing worden gela­
ten. 
103 
van de GMD is opgesplitst in teams. Een team bestaat uit een verzekeringsge-
neeskundige en een arbeidsdeskundige en wordt ondersteund door een wets-
technisch beoordelaar en een teamsecretaresse. Eén verzekeringsgeneeskun· 
dige werkt in de regel samen met twee arbeidsdeskundigen en maakt zodoen-
de deel uit van twee teams. De wetstechnisch beoordelaar en de teamsecreta-
resse zijn niet in dienst van de GMD, maar van het GAK. De wetstechnisch 
beoordelaar is verantwoordelijk voor de uiteindelijke vormgeving van het 
advies aan de bedrijfsvereniging en voor de beoordeling van een aantal wets-
technische aspecten, verbonden aan het recht op een arbeidsongeschiktheids-
uitkering. Zijn invloed op de inhoudelijke beslissingen van de verzekerings-
geneeskundige en de arbeidsdeskundige is te verwaarlozen. 
De leiding van een kantoor bestaat uit een districtsverzekeringsgeneeskun-
dige en één of meer districtsarbeidsdeskundigen. Sinds 1989 is de leiding van 
een aantal kantoren binnen een regio in handen van een regiodirecteur. 
Ί.3 Watervoort en Torenweerd 
Het materiaal waar dit hoofdstuk op gebaseerd is, is verzameld bij twee perife­
re kantoren, Watervoort en Torenweerd genoemd. Dit materiaal ïs verzameld 
door middel van observatie, interviews en dossierstudie. De dossierstudie 
heeft betrekking gehad op 212 geselecteerde dossiers. Dit betrof de dossiers van 
104 Nederlanders, 71 Turken en 37 Marokkanen. Deze gevallen waren geselec-
teerd op leeftijd, geslacht, tijdstip van beslissing, diagnosecategorie en beroeps-
niveau. Voor een nadere beschrijving van de materiaalverzameling wordt 
verwezen naar bijlage 1. 
Watervoort is in verhouding tot andere kantoren een groot kantoor. Het is 
onderverdeeld in 24 teams. Het kantoor in Torenweerd is kleiner en onderver-
deeld in 16 teams. De populatie belanghebbenden in Watervoort is voor een 
groot deel uit de industrie afkomstig. In Torenweerd komt een belangrijk deel 
uit de dienstverlenende sector. In 1988 werden in Watervoort in totaal 5242 
adviezen met betrekking tot de mate van arbeidsongeschiktheid bij einde 
wachttijd136 gegeven. In Torenweerd bedroeg dit 3074 adviezen (zie tabel 4.1). 
De verdeling van de adviezen over de verschillende categorieën is tussen 
beide kantoren vrijwel gelijk. 
136 Dit is het moment waarop de wachttijd van 52 weken, die vereist is om toe te kunnen treden 
tot de WAO, is verstreken. 
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Tabel 4.1 Adviezen omtrent mate van arbeidsongeschiktheid bij einde wacht-
tijd naar kantoor in 1988 
mate van arbeidsongeschiktheid 
80-100% 
15-80% 
<15%, niet geschikt voor eigen werk 
<15%, wel geschikt voor eigen werk 
totaal 













In meer dan 60% van deze adviezen was er sprake van volledige arbeidsonge-
schiktheid137. Hierbij moet worden aangetekend dat deze cijfers betrekking 
hebben op de situatie, zoals die bestond bij het einde van de wachttijd van 52 
weken. Bij dit einde van de wachttijd is de gevalsbehandeling door de GMD 
veelal nog niet afgerond. In dergelijke gevallen wordt de belanghebbende 
voorlopig in de categorie 80-100% arbeidsongeschikt ingedeeld. Dat percentage 
kan in de loop van de gevalsbehandeling nog worden gewijzigd. 
De GMD hanteert bij de classificering van de ziekte van een belanghebbende 
17 verschillende diagnosecategorieën. De twee belangrijkste daarbij zijn de ca-
tegorie bewegingsstelsel en de categorie psychische stoornissen. Bij 60% van 
alle belanghebbenden vindt een indeling in één van deze twee diagnosecatego-
rieën plaats. In Watervoort was in 32% van de afgegeven adviezen de diagno-
secategorie bewegingsstelsel; in 27% was de diagnosecategorie psychische stoor-
nissen. In 29% van de in Torenweerd afgegeven adviezen was de diagnosecate-
gorie bewegingsstelsel; in 33% was de diagnosecategorie psychische stoornis-
sen. 
De uitvoeringsorganen van de WAO (GMD en bedrijfsverenigingen) registre-
ren de nationaliteit van de verzekerde niet. Betrouwbare cijfers over het aantal 
niet-Nederlanders met een WAO-uitkering zijn daarom niet aanwezig. Een 
onderzoeker van de GMD gaf aan dat op het totale GMD-bestand van de perso-
nen, bij wie de beoordeling was afgesloten, ongeveer 9% niet de Nederlandse 
nationaliteit zou hebben. Geschat wordt dat 2 /3 van die 9% wordt gevormd 
door Turken en Marokkanen. Bij het GMD-kantoor in Watervoort zou onge-
veer 16% van deze 'afgesloten' gevallen uit niet-Nederlanders bestaan. In To-
renweerd zou dit ongeveer 19% bedragen. Beide kantoren hebben dus in ver-
gelijking met overige kantoren een relatief groot aandeel buitenlanders in hun 
bestand. 
137 Volgens de jaarverslagen van de kantoren Watervoort en Torenweerd bedroeg het aantal 
nieuwe AAW/WAO-uitkeringen in 1988 in Watervoort 2909 en in Torenweerd 1625. Deze 
cijfers wijken af van de op andere gegevens van de GMD gebaseerde cijfers in tabel 4.1. Deze 
afwijking wordt waarschijnlijk veroorzaakt door een ander tijdstip van meten. 
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1.4 Aantal arbeidsongeschikten 
In totaal ontvingen in 1988 755.768 mensen een WAO-uitkering. Van hen was 
82% volledig arbeidsongeschikt. Het aantal nieuwe uitkeringsgerechtigden in 
1988 bedroeg 76.100. Hiervan had 80% een volledig arbeidsongeschiktspercen-
tage138. Hierboven in tabel 4.1 hebben we gezien dat dit percentage volledig 
arbeidsongeschikten in Watervoort en Torenweerd aanzienlijk lager ligt. 
Vanaf de invoering van de WAO in 1967 is het aantal arbeidsongeschikten 
jaarlijks veel sterker gestegen dan verwacht werd139. De prognose is nu zelfs 
dat rond het jaar 2000 er een miljoen arbeidsongeschikten zal zijn. Deze ont-
wikkeling heeft er toe geleid dat binnenkort de WAO ingrijpend zal worden 
gewijzigd. Onder andere de hoogte en de duur van de uitkeringen zullen wor-
den beperkt140. 
1.5 Verdere opzet van dit hoofdstuk 
In de paragrafen 2 en 3 zal nader worden ingegaan op het handelen van de 
verzekeringsgeneeskundige. Daarna volgt een beschrijving van de werkwijze 
van de arbeidsdeskundige. De twee belangrijkste taken van de arbeidsdeskun-
dige worden daarbij apart bekeken. Eerst richt de aandacht zich op de beoorde-
ling van de mate van arbeidsongeschiktheid, daarna op de taak bij reïntegratie. 
Per onderdeel wordt voor zover mogelijk eerst op een aantal algemene aspec-
ten ingegaan. Daarna volgt een toespitsing op de positie van migranten. Cen-
traal staat bij al die onderdelen van het beoordelingsproces steeds de vraag 
naar de verschillen in behandeling en gevolg tussen Nederlanders en migran-
ten. 
2 Het verzekeringsgeneeskundig oordeel 
2.1 Inleiding 
Om voor een uitkering krachtens de WAO in aanmerking te komen, moet 
men arbeidsongeschikt zijn ten gevolge van ziekte of gebrek. De wet geeft daar-
bij niet nader aan wat onder deze begrippen ziekte en gebrek moet worden ver-
staan. Volgens de jurisprudentie moet de ziekte of het gebrek naar objectieve 
maatstaven worden bepaald. De uiteindelijke vaststelling wordt in feite aan de 
medische deskundigheid van de beoordelaar overgelaten. Algemeen wordt 
aangenomen dat de begrippen ziekte en gebrek zeer moeilijk en vrijwel nooit 
138 Bron: GMD-verslag statistische informatie 1988. De in dit verslag gepresenteerde cijfers ten 
aanzien van nieuwe uitkeringsgerechtigden hebben betrekking op de situatie bij einde 
wachttijd. Bij einde wachttijd is de gevalsbehandeling veelal nog niet afgerond. In derge-
lijke gevallen wordt de belanghebbende voorlopig in de categorie 80-100% arbeidsonge-
schikt ingedeeld. Dat percentage wordt in de loop van de gevalsbehandeling nog in veel 
gevallen gewijzigd. 
139 Zie van der Veen 1990:79. 
140 Ontwerp van Wet terugdringing beroep op de arbeidsongeschiktheidsregelingen, TK, 1992-
1993,22824. 
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afdoende zijn te omschrijven (Buijs 1985: 63). Opvattingen over gezondheid, 
ziekte en arbeidsongeschiktheid veranderen namelijk voortdurend onder in-
vloed van sociale, economische en politieke ontwikkelingen (Zweekhorst 
1979: 122). Ziekte en gezondheid gaan vloeiend in elkaar over. De vraag of ie-
mand wegens ziekte of gebrek arbeidsgeschikt of arbeidsongeschikt is, is con-
text- en tijdgebonden. 
Binnen de verzekeringsgeneeskunde is op dit moment nog niet voor alle si-
tuaties een duidelijk referentiekader aanwezig om ziekte en ziektebeleving te 
vertalen in algemene vaardigheden, die een belanghebbende nog heeft (Knep-
per 1989: 75-79). De diagnose die door een verzekeringsgeneeskundige wordt 
gesteld, zegt veelal op zich nog niks over de belastbaarheid van de betrokkene. 
Een tweede probleem betreft de objectiveerbaarheid van de door een belang-
hebbende gepresenteerde klachten. Welke conclusies moet een verzekerings-
geneeskundige trekken, wanneer die klachten niet geobjectiveerd kunnen 
worden? 
Verzekeringsgeneeskundigen worden continu geconfronteerd met de vraag 
wanneer er sprake is van ziekte of gebrek en de vraag waar de grens tussen ar-
beidsgeschiktheid en arbeidsongeschiktheid ligt141. De beantwoording van deze 
vragen wordt voor een groot deel overgelaten aan de professionele beoor-
deling van de verzekeringsgeneeskundigen. Zij beschikken hierdoor over een 
aanzienlijke mate van autonomie (Van der Veen 1990: 75). 
2.2 De werkomstandigheden van de verzekeringsgeneeskundige 
De werksituatie waarin verzekeringsgeneeskundigen verkeren, komt zeer 
sterk overeen met die van street-level bureaucraten, zoals geschetst door 
Lipsky. Verzekeringsgeneeskundigen functioneren eveneens aan de rand van 
de organisatie en staan in direct contact met de verzekerden. Er is een gebrek 
aan middelen, de werkdruk is hoog, de regels en doelstellingen van de organi-
satie zijn vaag of tegenstrijdig en de cliënten hebben geen vrijwillige keuze. 
Verzekeringsgeneeskundigen onderscheiden zich echter van de meeste andere 
street-level bureaucraten door het feit dat ze ook professionals zijn. Ze stellen 
hun eigen normen, nemen zelfstandig beslissingen en worden niet gecontro-
leerd. De formele grenzen van hun functie zijn zeer ruim. Ze hebben op grond 
van hun kennis en hun maatschappelijke status een vorm van autonomie die 
bijvoorbeeld onderwijzers en politie-agenten missen (De Swaan 1989: 238 e.V.; 
zie ook Brown 1981: 40)142. Het grote verschil tussen professionals en andere 
141 Jongere verzekeringsgeneeskundigen zouden in dit verband nog meer van het zogenaamde 
medisch model uitgaan. Er is in deze optiek alleen sprake van arbeidsongeschiktheid, 
wanneer het klachtenpatroon binnen het medisch model kan worden ondergebracht. Passen 
de klachten niet binnen dit model, dan is er medisch gezien niks aan de hand en is er dus 
geen sprake van arbeidsongeschiktheid. Verzekeringsgeneeskundigen geven aan dat er 
veelal een golfbeweging in hun oordeelsvorming door de jaren heen te ontdekken is. 
142 De Swaan (1989: 249) merkt op dat artsen in veel opzichten de scheidsrechters in sociale ge-
schillen zijn, de arbiters van sociale normen in een samenleving waar andere bronnen van 
morele consensus goeddeels verdwenen zijn. 
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functionarissen, werkzaam in een ambtelijke organisatie, is de basis van hun 
autonomie. De autonomie van de professional is inherent aan zijn beroep en 
gebaseerd op zijn kennis en het feit dat alleen hij in staat geacht wordt om te 
kunnen oordelen143. De autonomie van ambtelijke functionarissen vloeit 
meestal voort uit de (onbedoelde) ruimte die de regels en werkomstandighe-
den laten. Freidson (1970: 223) geeft echter aan dat de handelwijze van profes-
sionals en andere functionarissen binnen een bureaucratische organisatie de-
zelfde kenmerken kunnen vertonen: 
"Unlike the bureaucrat, who may on occasion attain autonomy by de-
fault, the professional has gained organized autonomy and is not bound 
by rules who stand outside of his profession. His performance, however, 
can produce the same barriers to communication within a functional di-
vision of labor, the same structures of evasion and the same reduction of 
the client to an object which have been attributed to bureaucratic organi-
zations."144 
De professionele rol van de verzekeringsgeneeskundige brengt een aantal di-
lemma's voor het werk met zich mee. Vanuit hun opleiding zijn verzeke-
ringsgeneeskundigen er sterk op gericht mensen te genezen. Bovendien heb-
ben ze geleerd dat ze bij twijfel beter een conservatief oordeel kunnen vellen. 
Dat wil zeggen het zekere voor het onzekere te nemen145. Er bestaat daardoor 
een constante spanning tussen deze aangeleerde doktersrol, met de daaraange-
koppelde beroepsethiek en de contrôlerai, die ze binnen de GMD vervullen." 
Enerzijds is er de neiging om de belanghebbende bij de presentatie van zijn 
klachten het voordeel van de twijfel te gunnen, anderzijds is er het besef dat er 
ergens een grens moet worden getrokken omdat niet iedereen een WAO-
uitkering kan krijgen (Mashaw 1983; Van der Veen 1990: 147). Verzeke-
ringsgeneeskundigen voelen zich, zo verwoordde één van hen het, 'curatief 
geamputeerd'. Het werk houdt veelal niet meer in dan het beoordelen van de 
mate van arbeidsongeschiktheid en wordt derhalve niet altijd als even bevre-
143 Ham en Hill (1984: 155): The decision-making freedom enjoyed by professionals may be 
seen as a form of discretion, rooted in the difficulties to be faced in effectively controlling 
the work of staff who have to apply their expertise in a wide range of situations. But pro-
fessionalism is also seen as legitimising the exercise of discretion, so much so that many in-
dividuals resist the application of the latter term to this kind of decision-making." 
144 Ook Ham en Hill (1984: 146-147) zien professionals als street-level bureaucraten: The or-
ganisation which makes extensive use of professionals is one in which there is high exper-
tise in developing effective patterns of supervision and a need for flexibility and openness 
to change. A strong group of arguments for autonomy come together. In this sense profession-
als are street-level bureaucrats who have been able to develop special claims to autonomy. 
But they claim to differ from other public officials in that their relationship with their 
clients are governed by ethical codes and by altruistic values which others lack. (...) Both 
the street-level bureaucracy work and the arguments about professional power have as a 
central concern the inevitability of high discretion in a great deal of public-policy imple-
mentation, particularly where people processing is involved." Zie ook Ippel 1989: 8. 
145 Van der Veen (1990: 99) constateert precies hetzelfde gedrag. 
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digend ervaren. Een andere verzekeringsgeneeskundige vergeleek zijn functie 
met die van een brievenbus: dossier erin, rapportage schrijven, dossier er weer 
uit146. Om meer arbeidsvoldoening te krijgen bestaat in sommige gevallen de 
neiging om de belanghebbende 'vast te houden', dat wil zeggen dat de ver-
zekeringsgeneeskundige zijn definitieve oordeel omtrent de mate van arbeids-
ongeschiktheid (zo lang mogelijk) probeert uit te stellen en hoopt door middel 
van een aantal heronderzoeken bij te dragen aan een mogelijk herstel van de 
belanghebbende. Dit 'vasthouden' van de belanghebbende botst met de druk 
die de organisatie uitoefent om in het belang van een vlotte afhandeling en 
doorstroming de beoordeling zo snel mogelijk af te sluiten. De professionele 
normen van de verzekeringsgeneeskundige botsen zo met de doelstellingen 
van de organisatie. De verzekeringsgeneeskundige moet veelal kiezen tussen 
een individualisering van zaken en een reductie van beslissingscomplexiteit. 
Het management op het hoofdkantoor van de GMD heeft weinig zicht op 
het feitelijk besluitvormingsproces binnen de eigen organisatie. Hoe de beoor-
deling van de arbeidsongeschiktheid precies tot stand komt, is voor hen een 
'black box'. Het management op het hoofdkantoor probeert via methoden als 
standaardisering en regulering147 meer controle op het werk van de verzeke-
ringsgeneeskundigen te krijgen. Er wordt sterk de nadruk gelegd op het tijdig 
doorlopen van het beoordelingsproces. Elke handeling dient binnen een be-
paald aantal weken plaats te vinden. Ook maakt men gebruik van 'produktie-
normen'. Verzekeringsgeneeskundigen werden tijdens dit onderzoek geacht 
28 belanghebbenden per week te beoordelen. Dit kwam er in de praktijk op 
neer dat een verzekeringsgeneeskundige per belanghebbende drie kwartier de 
tijd had, waarin hij ook zijn rapportage voor het dossier moest schrijven. Deze 
gehanteerde methoden leiden er echter voornamelijk toe dat het besluitvor-
mingsproces formeel steeds gedetailleerder wordt gestructureerd, zonder dat 
men op het hoofdkantoor meer vat op de inhoudelijke beoordeling krijgt. De 
nadruk die het management legt op de produktie leidt volgens verschillende 
verzekeringsgeneeskundigen in zowel Torenweerd als Watervoort tot een 
verlies aan kwaliteit van de beoordeling. De huidige werkdruk is volgens hen 
zo groot dat ze in een aantal gevallen niet voldoende tijd kunnen besteden aan 
het onderzoek van een belanghebbende. Ze zijn daardoor niet altijd in staat 
om er precies achter te komen wat de belanghebbende mankeert. 
De verzekeringsgeneeskundigen nemen binnen de GMD een positie in 
waarin ze met diverse tegenstrijdige belangen worden geconfronteerd. Een 
verzekeringsgeneeskundige in Watervoort vatte zijn positie als volgt samen: 
"Je moet je werk eigenlijk zo doen dat het zo weinig mogelijk problemen 
oplevert voor jezelf en het managementteam en eigenlijk ook voor de 
belanghebbende en voor de rechter: het beste zou zijn iedereen volledig 
arbeidsongeschikt te verklaren. Dat kost alleen te veel geld." 
146 Dit is een mooi voorbeeld van wat Prottas (1979) 'people-processing' noemt. 
147 Zie ook van der Veen 1990:146. 
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2.3 Onzekerheidsreductie en werklastbeheersing 
Verzekeringsgeneeskundigen worden bij hun beoordeling telkens met zeer 
uiteenlopende situaties geconfronteerd. Om hun werk de baas te kunnen, pro-
beren ze op verschillende manieren routine in hun handelen aan te brengen. 
Ze trachten in eerste instantie hun oordeel zoveel mogelijk op medische 
gronden te baseren. Daarvoor zoeken ze naar duidelijke medische beperkin-
gen. In dit verband winnen ze onder andere informatie bij de 'behandelende 
sector' in. 
Door de beperkte tijd die de verzekeringsgeneeskundige per belanghebbende 
ter beschikking staat, bestaat er een neiging om in geval van twijfel iemand 
volledig arbeidsongeschikt te verklaren. Een arbeidsongeschiktheidsverklaring 
is makkelijker te beargumenteren dan een arbeidsgeschiktheidsverklaring en 
brengt minder werk met zich mee. Bovendien past dit in de hierboven ge-
noemde opstelling van de verzekeringsgeneeskundige om het zekere voor het 
onzekere te nemen. Een verzekeringsgeneeskundige in Torenweerd merkte op 
dat "wanneer de GMD serieus het aantal arbeidsongeschikten wil terugdraaien, 
ze de werkdruk van met name de verzekeringsgeneeskundigen zou moeten 
verminderen". Het toekennen van een volledig arbeidsongeschiktheidsper-
centage is ook aantrekkelijk omdat het tot minder beroepszaken leidt. Opval-
lend was namelijk tijdens de observatie dat er bij verzekeringsgeneeskundigen 
-en in mindere mate ook bij de arbeidsdeskundigen- een zekere 'angst' bestond 
voor beroepszaken (zie over beroepszaken ook paragraaf 5.4.1). Een beroeps-
zaak kost namelijk (soms veel) extra tijd. In een geobserveerd geval vertelt een 
belanghebbende de arbeidsdeskundige dat hij van plan is naar het RIAGG te 
gaan. De arbeidsdeskundige geeft dat door aan de verzekeringsgeneeskundige. 
Deze neemt contact op met de huisarts. Dit doet hij uit 'angst' voor een be-
roepszaak. "Dir moet je zorgvuldig nachecken", zegt hij, "komt er straks name-
lijk een beroepszaak dan kost het heilloos veel extra tijd en moeite om alles 
recht te trekken als je van te voren niet hebt gecheckt". 
Het afhandelen van een beroepszaak wordt door de leiding van het kantoor 
niet of nauwelijks als produktie gezien148. Het handelen van de verzekerings-
geneeskundigen is er in sommige gevallen op gericht 'de zaak dicht te tim-
meren'. Dat betekent dat ze de verslaglegging zodanig proberen in te kleden, 
dat hun beslissing in beroep stand zal houden. Dit uit zich onder ander door 
zeer stellig te zijn in beweringen en niet te laten merken dat er enige twijfel 
bestaat omtrent de genomen beslissing. Een jonge verzekeringsgeneeskundige 
uit Watervoort: 
"Ik heb vaak moeite met het goed beargumenteren van mijn beslissing. 
Welk aspect is van doorslaggevende betekenis en moet in een volgend 
onderzoek ook meer aandacht krijgen? Je hebt eigenlijk ook geen tijd 
148 Volgens een staffunctionaris van de GMD mag een arbeidsdeskundige ongeveer een half uur 
aan een beroepszaak besteden. 
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voor een goede beschouwing; in het begin probeer je de zaak dan vooral 
dicht te timmeren, zodat je sterk staat in een beroepszaak." 
Tijdens de observatie bleek dat de verzekeringsgeneeskundigen in een aantal 
gevallen erg moeilijk konden beargumenteren waarom zij nu een bepaalde be-
slissing hadden genomen. Het was de algemene indruk die zij van een belang-
hebbende hadden verkregen, die tot de betreffende beslissing had geleid149. In 
die rapportages expliciteerden de verzekeringsgeneeskundigen hun beslisge-
drag lang niet altijd. Deze rapportages waren vaak vrij summier in omvang. 
Ze beperkten zich tot het stellen van de diagnose, veelal verwoord in medi-
sche termen en gaven vervolgens bijvoorbeeld als conclusie dat belanghebben-
de nog in staat was tot het verrichten van lichte rug- en longsparende werk-
zaamheden. Het beslisgedrag van de verzekeringsgeneeskundigen bleef zo-
doende moeilijk controleerbaar voor anderen. 
Het ontwikkelen van routines alleen is niet voldoende om het werk te be-
heersen. Met betrekking tot de inhoudelijke beoordeling van de arbeidsonge-
schiktheid moet de verzekeringsgeneeskundige op andere wijze houvast zien 
te krijgen. Een verzekeringsgeneeskundige in Watervoort: 
"De precieze beoordeling van de arbeidsongeschiktheid blijft een black 
box. Er is geen consensus met betrekking tot het begrip ziekte; waar moet 
je als arts wel en waar niet op letten. Op grond van vage gegevens moet 
je een zwart-wit beslissing nemen. Dat is heel moeilijk. Kan iemand nog 
5 kilo tillen? Of nog 10 kilo? Ik kan dat echt niet bepalen hoor. (...) Als 
iemand met vage rugklachten komt en ik besluit eventuele psychische 
problemen erbij te betrekken, dan krijg je een heel andere beslissing dan 
wanneer ik dat niet doe. Wanneer ik wel en wanneer ik niet rekening 
houd met die psychische component is niet vast te leggen." 
Met name wanneer bij de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid psychi-
sche componenten een rol spelen komt de verzekeringsgeneeskundige in de 
problemen. Bij lichamelijke klachten is de verzekeringsgeneeskundige veelal 
nog in staat op grond van objectief aantoonbare afwijkingen een indicatie te 
geven welke beperkingen de belanghebbende heeft Bij de beoordeling van ar-
beidsongeschiktheid op psychische gronden is vaak sprake van een 'alles of 
niets'- beoordeling. Men wordt of volledig arbeidsongeschikt geacht of volledig 
arbeidsgeschikt. Anders dan bij bijvoorbeeld rugklachten is het niet goed mo-
gelijk iemand met psychische problemen nog geschikt te achten voor bepaalde 
lichtere werkzaamheden. De verzekeringsgeneeskundige is in veel gevallen 
niet goed in staat om de ernst van bepaalde psychische problemen in te schat-
149 Illustratief in dit verband was dat één van de verzekeringsgeneeskundigen in een aantal ge-
observeerde gevallen naar aanleiding van mijn vragen zijn beslissing alsnog wilde wijzigen 
of begon te twijfelen aan zijn eerder genomen beslissing. 
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ten150. Het is voor zijn beslissing in die gevallen vaak van groot belang of er 
een psychiater of andere hulp is ingeschakeld. De verzekeringsgeneeskundige 
baseert zijn oordeel dan veelal op de informatie die hij van de behandelend 
psychiater of hulpverlener krijgt. Daarnaast laat de verzekeringsgeneeskundi-
ge zich bij de totstandkoming van zijn oordeel leiden door diverse informele 
selectiecriteria. Psychische problemen brengen voor de beoordelaar extra onze-
kerheid met zich mee, zowel ten aanzien van de beoordeling van wat er aan 
de hand is als ten aanzien van wat het effect is van de beslissing. 
2.4 Gebruik van informele selectiecriteria 
In veel gevallen kan de beslissing niet alleen genomen worden op medische 
gronden. Om in die situaties toch tot een oordeel te komen, probeert de verze-
keringsgeneeskundige zich een beeld van de belanghebbende te vormen op 
grond waarvan hij tot een oordeel kan komen. De indruk die een belangheb-
bende op de verzekeringsgeneeskundige maakt, is dan van doorslaggevend be-
lang voor de beslissing van de verzekeringsgeneeskundige. Verzekeringsge-
neeskundigen gaven aan dat zij in veel gevallen beslissen op grond van de in-
drukken die zij van een belanghebbende krijgen. Een verzekeringsgeneeskun-
dige uit Watervoort: 
"Je oordeel baseer je op je subjectieve indruk. De communicatie met en 
de beoordeling van de belanghebbende verloopt voor 80% onbewust. Het 
komt voor dat als iemand binnenkomt, je de beoordeling meteen al 
klaar hebt." 
Een collega uit Watervoort gaf aan: 
"Ten aanzien van mensen met dezelfde afwijkingen kan ik toch anders 
beslissen. Bijvoorbeeld wanneer twee belanghebbenden dezelfde objec-
tieve rugafwijkingen hebben en de ene man zit echt de hele dag thuis en 
de andere, die is de hele dag in huis bezig, dan is zo'n gegeven van be-
lang voor mij. De indruk die ik van iemand heb, vormt voor mij de on-
derbouwing van een beslissing. Het is niet mogelijk je indrukken objec-
tief neer te leggen. Daarom verpak je het vaak in medische termen." 
Dit systeem werkt volgens haar alleen wanneer er geen beoordelaars zijn met 
extreem afwijkende normen. Ze dacht dat verzekeringsgeneeskundigen in de 
meeste gevallen toch een beetje hetzelfde zouden beslissen, omdat zij onge-
veer dezelfde normen hebben. Daar zouden verzekeringsgeneeskundigen vol-
gens haar ook op geselecteerd worden. 
ISO Een probleem bij de beoordeling van een psychische stoornis is voor de verzekeringsgenees-
kundige bovendien de vraag of hij voor de 'harde' of de 'zachte' aanpak moet kiezen. De 
zachte aanpak betekent voor de belanghebbende vaak dat híj volledig arbeidsongeschikt 
verklaard wordt voor de rest van zijn leven; met de harde aanpak probeert de verzeke-
ringsgeneeskundige de belanghebbende uit zijn dal te halen. 
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Bij de beeldvorming van de belanghebbende laten verzekeringsgeneeskun-
digen zich leiden door verschillende informele criteria151. De belangrijkste zijn 
daarbij motivatie, presentatie, leeftijd en arbeidsverleden. Zij gebruiken deze 
criteria om een in hun ogen rechtvaardige beslissing te nemen. 
2.4.1 Motivatie en presentatie 
Verzekeringsgeneeskundigen hechten veel waarde aan de motivatie van de 
belanghebbende tot werkhervatting. In sommige rapportages wordt door de 
verzekeringsgeneeskundige expliciet een oordeel over deze motivatie gege-
ven. Er is daarbij zowel sprake van positieve kwalifikaties zoals 'Goed gemoti-
veerd; van de oude stempel. Man met ouderwets arbeidsethos' als van nega-
tieve kwalifikaties als 'Van enige arbeidsmotivatie valt niets te bespeuren'. De 
verzekeringsgeneeskundige gebruikt de getoonde motivatie van de belangheb-
bende als graadmeter voor de ernst van de handicap. Wil de belanghebbende 
niet meer werken of kan hij niet meer werken. Motivatie is daarnaast vooral 
een criterium dat een belangrijke rol speelt bij de mogelijkheden om de be-
langhebbende nog te reïntegreren in het arbeidsproces. In een situatie dat er 
sprake is van duidelijke medische beperkingen zal een slechte motivatie in 
combinatie met ander factoren voor de verzekeringsgeneeskundige reden 
kunnen zijn de belanghebbende volledig arbeidsongeschikt te verklaren, ter-
wijl bij een goede motivatie de verzekeringsgeneeskundige nog even wil af-
wachten of er een verbetering in de medische toestand van de belanghebbende 
optreedt, waardoor reïntegratie wellicht nog tot de mogelijkheden zal behoren. 
In twijfelgevallen zal een slechte motivatie (eveneens in combinatie met an-
dere factoren) juist de balans richting niet volledig arbeidsongeschikt kunnen 
doen doorslaan. Hieronder enkele opmerkingen van verzekeringsgeneeskun-
digen in dit verband: 
-Een verzekeringsgeneeskundige in Watervoort: "Het allerbelangrijkste 
bij de hele arbeidsongeschiktheidsbeoordeling is de motivatie en werk-
willigheid van de belanghebbende." 
-Tijdens een teambespreking geeft de arbeidsdeskundige aan dat een Ne-
derlandse vrouw bij hem nog allerlei klachten heeft gepresenteerd, die 
ze niet aan de verzekeringsgeneeskundige zou hebben verteld. De verze-
keringsgeneeskundige zegt dat hij met die klachten rekening heeft ge-
houden, hoewel deze niet te objectiveren waren: "Omdat ze gemotiveerd 
is, heb ik haar klachten gehonoreerd in het belastbaarheidspatroon." 
-Dezelfde verzekeringsgeneeskundige en arbeidsdeskundige overleggen 
of het nog de moeite waard is een andere Nederlandse vrouw bij haar 
oude werkgever nogmaals terug te plaatsen. Ze heeft een korte periode 
151 Deze criteria zijn informeel omdat ze niet direct uit de formele regels afleidbaar zijn. Van-
uit een verzekeringsgeneeskundige theoretische invalshoek kunnen deze criteria ook wor-
den gezien als een binnen de betrokken beroepsgroep aanvaarde invulling van de termen 
'ziekte en gebrek' en 'krachten en bekwaamheden', zoals in artikel 18, lid 1 en lid 5 WAO 
staan genoemd. 
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bij deze werkgever in ander werk hervat maar is weer uitgevallen. De 
verzekeringsgeneeskundige zegt tegen de arbeidsdeskundige: "Ik denk dat 
je niet meer moet proberen haar bij de oude werkgever terug te krijgen. 
Ik denk dat je haar moet schatten, want die vrouw wil niet meer werken: 
ze is niet meer gemotiveerd. Er spelen verschillende psychosociale pro-
blemen; ik zou haar maar gewoon minder dan 15% arbeidsongeschikt 
maken." 
Belangrijk is ook de manier waarop de belanghebbende zich presenteert152. 
Wanneer de belanghebbende zich in de ogen van de verzekeringsgeneeskun-
dige reëel opstelt en een coöperatieve houding heeft, wordt dit in de beoorde-
ling meegewogen. Twijfelt de verzekeringsgeneeskundige tussen wel of niet 
volledig arbeidsongeschikt verklaren, dan kan een goede presentatie de balans 
richting wel volledig arbeidsongeschikt doen doorslaan. De verzekeringsge-
neeskundige verwacht van de belanghebbende een niet te sterke fixatie op zijn 
beperkingen. 
2.4.2 Leeftijd en arbeidsverleden 
Twee andere belangrijke (meestal met elkaar samenhangende) factoren die de 
verzekeringsgeneeskundige bij de totstandkoming van zijn oordeel hanteert 
zijn de leeftijd en het arbeidsverleden van de belanghebbende. Een hoge leef-
tijd en een goed arbeidsverleden dragen ertoe bij dat de verzekeringsgenees-
kundige in sommige situaties tot volledige arbeidsongeschiktheid zal beslui-
ten. Een verzekeringsgeneeskundige in Watervoort merkte in zijn algemeen-
heid op dat "familieomstandigheden geen rol mogen spelen, maar wanneer bij 
een overspannen vrouw haar man op sterven ligt, neem je dat wel mee in je 
beoordeling. Of wanneer iemand lang bij een baas heeft gewerkt en dat soort 
dingen. " Hieronder twee geobserveerde illustraties: 
Een 46-jarige steigerbouwer met rugklachten breekt zijn hielbeen en blijft na 
de operatie veel pijn houden. De verzekeringsgeneeskundige stelt de man 
voor om nog in WSW-verband werk te zoeken. Dat wil de man niet 'want de 
WSW is voor gekken'. De verzekeringsgeneeskundige beschouwt de man als 
volledig arbeidsongeschikt. De verzekeringsgeneeskundige merkt hierbij op: 
"Ik gebruik in dit geval gewoon mijn gezonde verstand. De man is ouder 
dan 45 jaar, die komt nergens meer aan de bak. Ik kan hem op medische 
gronden 80-100 maken, maar ook een belastbaarheidspatroon opstellen, 
waarmee de arbeidsdeskundige geen functies meer kan duiden. Ik houd 
hem medisch vast, ik geef hem de paraplu. Hij kwam met zijn rugklach-
ten al niet aan de bak. Het is gewoon over en sluiten." 
Deze beslissing wordt volgens de verzekeringsgeneeskundige mede beïnvloed 
door de goede indruk die de man maakt en zijn goede arbeidsverleden. Een 
152 Zie hierover ook van der Veen 1990:99 en Terpstra 1985:81. 
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andere verzekeringsgeneeskundige krijgt een beroepszaak terug, waarbij de 
schatting van een (Turkse) belanghebbende door de rechter in strijd met de 
zorgvuldigheid wordt geacht. De behandelend internist en cardioloog waren 
door de verzekeringsgeneeskundige, die de betrokkene destijds beoordeeld 
had, niet geraadpleegd. Volgens een ingeschakelde deskundige bleek de man 
redelijk ernstige hartklachten te hebben. De verzekeringsgeneeskundige be-
sluit nu inlichtingen in te winnen bij de betreffende specialist en geeft aan: 
"Als de cardioloog nu een beetje meewerkt, dan maak ik de zaak wel 
rond (dan wordt de belanghebbende alsnog volledig arbeidsongeschikt, 
PM). Ik neem in aanmerking dat hij 53 jaar is en een redelijk arbeidsver-
leden heeft. Dan stel ik een belastbaarheidspatroon op, waarop geen func-
ties meer te duiden zijn. Het hangt een beetje van de duidelijkheid van 
de cardioloog af, maar verder ligt het helemaal in mijn hand." 
2.4.3 'Verdienen' 
De hierboven genoemde factoren worden door de verzekeringsgeneeskundige 
in twijfelgevallen mede gebruikt om een antwoord te geven op de vraag of de 
belanghebbende wel of geen arbeidsongeschiktheidsuitkering 'verdient'153. Om 
voor een uitkering in aanmerking te komen, moet als het ware een in de ogen 
van de verzekeringsgeneeskundige voldoende tegenprestatie in de vorm van 
een goed arbeidsverleden, een goede motivatie en een positieve presentatie 
worden geleverd. Een goed arbeidsverleden is hierbij nog enigszins objecti-
veerbaar, maar de beoordeling van de factoren motivatie en presentatie hangt 
sterk af van de subjectieve normen van de individuele beoordelaar. Tijdens de 
observatie gaf een verzekeringsgeneeskundige een enkele keer zelfs expliciet 
als argument voor zijn beslissing aan dat hij niet vond dat de betrokkene een 
volledige uitkering verdiende154. Typificaties worden gebruikt om de belang-
hebbenden die wel of geen toegang tot de WAO verdienen van elkaar te schei-
den. Bij het hanteren van deze informele normen, krijgen eigen opvattingen 
van de uitvoerders de kans om zich in de uiteindelijke beoordeling te mani-
festeren155. Een verzekeringsgeneeskundige in Watervoort: 
153 Zie ook van der Veen 1990:108. 
154 Het betrof hier steeds dezelfde verzekeringsgeneeskundige. Ten aanzien van een Neder-
landse vrouw met psychische problemen merkte hi) letterlijk op: "Ik vind niet dat ze een 
volledige uitkering verdient". Bij een andere belanghebbende koos hij voor het laten ver-
richten van een psychiatrische expertise omdat hij het de betreffende belanghebbende niet 
gunde (eigen woorden verzekeringsgeneeskundige) om voor de rest van haar leven een vol-
ledige arbeidsongeschiktheidsuitkering te krijgen. Tegenover een arbeidsdeskundige advi-
seert hij negatief omtrent het volgen van een scholing, onder andere omdat hij vond dat de 
belanghebbende het niet verdiende. 
155 Van de Nieuwe Giessen (1988: 59): "(...) van de uitvoerende functionarissen wordt verwacht 
dat zij open problemen (is er sprake van een ziekte of gebrek) vertalen in gesloten problemen 
(arbeidsgeschiktheid, beperkingenpatroon, geschiktheid voor passende werkzaamheden) 
De organisatie verwacht dat de functionarissen hiervoor zijn toegerust, hoewel het gereed-
schap dat zij daarvoor hebben nogal deficiënt is. Waar weinig inhoudelijke regelgeving be-
staat zal de eigen opvatting van individuele functionarissen een sterke rol gaan spelen in 
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"Persoonlijk vind ik dat arbeid adelt. Het is het beste dat mensen niet in 
de WAO terecht komen. Ik denk dat mijn ideeën over werk wel een rol 
spelen bij mijn beoordeling van de arbeidsongeschiktheid." 
Э De verzekeringsgeneeskundige en migranten 
3.1 Geen formele aparte behandeling van migranten 
In tegenstelling tot de uitvoering van de AKW is er bij de uitvoering van de 
WAO geen sprake van geformaliseerde aparte procedures, aparte functionaris­
sen of aparte formulieren bij de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid van 
migranten. Formeel is het voor de uitvoering van de WAO niet van belang of 
de verzekerde migrant of Nederlander is. De GMD registreert, zoals hierboven 
reeds opgemerkt, bijvoorbeeld de nationaliteit van de verzekerde niet, omdat 
dit formeel voor de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid geen relevante 
factor is. Bij de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid van migranten 
wordt de GMD in de praktijk wel geconfronteerd met een groep verzekerden 
met enkele specifieke kenmerken. Het gaat veelal om mensen met weinig 
opleiding, die vuil en zwaar ongeschoold werk hebben gedaan. Hun arbeids­
verleden is meestal eenzijdig. Hun kennis van de Nederlandse taal is vaak ge­
brekkig. 
De verdeling van het verzekerdenbestand over de beoordelingsteams ge­
schiedt bij veel kantoren (ook in Watervoort en Torenweerd) op basis van de 
achternaam van de verzekerden. Dit heeft tot gevolg dat bij sommige teams 
zich een concentratie van migranten voordoet. Door deze verdeling van de 
verzekerden over de teams op achternaam ontstaan in de praktijk wel 'mi­
granten-specialisten'. 
Voor de beoordeling van het recht op een arbeidsongeschiktheidsuitkering 
speelt de verblijfsrechtelijke positie van de verzekerde formeel geen rol. De 
GMD vraagt de verzekerde niet naar zijn verblijfsrechtelijke status. Wel komt 
het in de praktijk voor dat de verzekeringsgeneeskundige of de arbeidsdeskun-
dige de verzekerde om zijn legitimatie vraagt. Dit geschiedt bij sommige uit­
voerders standaard, bij anderen incidenteel. In Torenweerd wordt op de op­
roep van iedere belanghebbende vermeld dat de verzekerde een legitimatiebe­
wijs mee moet nemen. Er wordt echter lang niet altijd naar gevraagd tijdens 
het gesprek. De legitimatie werd nodig geacht enerzijds om te voorkomen dat 
de verzekerde onder verschillende namen meerdere uitkeringen zou proberen 
te krijgen en anderzijds om te voorkomen dat de verzekerde een 'stand-in' 
stuurt1 5 6. Hoewel men zegt ook bij Nederlanders wel naar de legitimatie te 
het proces en daarmee afbreuk doen aan een aantal doelstellingen zoals bijvoorbeeld die 
van uniforme uitvoering van de wet" 
156 In Watervoort ben ik één arbeidsdeskundige tegengekomen, die om deze reden bij Marokka-
nen niet alleen standaard om een legitimatie vroeg, maar dit vervolgens ook duidelijk in 
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vragen, ben ik het tijdens de observatie en in de dossiers alleen bij buitenlan-
ders tegengekomen. Verzekeringsgeneeskundigen en arbeidsdeskundigen ver-
melden in hun rapportage daarnaast vrijwel standaard wanneer een Turkse of 
Marokkaanse verzekerde naar Nederland gekomen is. 
Hoewel formeel niet van belang, worden nationaliteit en verblijfsrechte-
lijke positie in de praktijk bij de uitvoering van de WAO wel opgemerkt. 
3.2 De beoordeling van migranten 
Bij de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid vormen migranten dus for-
meel geen aparte categorie. In de praktijk worden ze door de verzekeringsge-
neeskundigen vanwege een aantal specifieke kenmerken wel als een aparte ca-
tegorie belanghebbenden ervaren. Migranten vormen namelijk een groep be-
langhebbenden die specifieke problemen en dilemma's met zich meebrengt 
voor het beoordelingsproces van de verzekeringsgeneeskundigen. Die specifie-
ke problemen botsen in sommige gevallen met de drang naar routinisering en 
belemmeren het streven naar onzekerheidsreductie. 
De beoordeling van migranten is in sommige gevallen moeilijker dan die 
van Nederlanders. Dit veroorzaakt extra onzekerheid onder meer door: 




In de volgende paragrafen worden deze thema's nader bezien. 
Wanneer er sprake is van duidelijk objectiveerbare afwijkingen maakt het 
bij de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid geen of weinig verschil of de 
belanghebbende een Nederlander of een migrant is. Dergelijke afwijkingen 
bieden de verzekeringsgeneeskundigen voldoende houvast om tot een oor-
deel te komen. Hierboven hebben we echter reeds aangegeven dat in een aan-
tal gevallen de beslissing niet alleen op medische gronden tot stand kan ko-
men. In dergelijke situaties proberen de verzekeringsgeneeskundigen zich een 
beeld van de belanghebbende te vormen om hun beslissing op te baseren. 
Voor de verzekeringsgeneeskundigen is het feit dat de belanghebbende een 
migrant is medebepalend voor het beeld dat zij zich van de belanghebbende 
vormen. Volgens een verzekeringsgeneeskundige in Water voort was dit een 
"belangrijk element, het geeft een bepaalde kleuring van de psychische en so-
ciale omstandigheden, net zoals het feit dat iemand gehuwd is en kinderen 
heeft". 
Het vormen van een beeld is bij migranten echter over het algemeen moei-
lijker dan bij Nederlanders. Het brengt ook meer onzekerheid met zich mee. 
Een verzekeringsgeneeskundige in Watervoort: 
zijn rapportage aangaf door het vermelden van hel paspoortnuminer, geboortedatum en de 
nationaliteit van de belanghebbende. 
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"De beoordeling van buitenlanders vind ik extra moeilijk. Die mensen 
begrijp ik namelijk niet. Bij Nederlanders ga ik uit van de Nederlandse 
cultuur. Onbewust heb je meer begrip voor hun situatie. Nederlanders 
snap ik beter. Ik ga in mijn werk en daarnaast ook op mijn gevoel af. Doe 
wat mijn gevoel zegt. Bij buitenlanders krijg ik daar geen vinger achter. 
Dat heeft soms tot gevolg dat de ene buitenlander 80-100% krijgt en de 
andere minder dan 15%." (zonder dat dat verschil duidelijk aan te geven 
is, PM) 
Een collega: 
"Met name bij de beoordeling van Marokkanen voel ik me onzekerder, 
omdat ik hen minder goed begrijp. Van Marokkanen weet ik bijvoor-
beeld dat het voor hen geaccepteerd is om autoriteiten te belazeren, zo-
lang die er in trappen. Dus ben ik misschien meer op mijn hoede. Ook 
denk ik bij Marokkanen snel: o jee, weer een beroepszaak." 
Bij de bestudering van de 212 dossiers bleek dat bij Turken en Marokkanen er 
meer sprake was van een diagnosewisseling bij de overgang van de ZW naar 
de WAO dan bij Nederlanders (zie tabel 4.2). De diagnose die door de ZW-arts 
was gesteld was anders dan de diagnose van de GMD-verzekeringsgeneeskun-
dige. Dit kan een indicatie zijn voor het feit dat verzekeringsgeneeskundigen 
bij migranten meer moeite hebben de diagnose vast te stellen dan bij Neder-
landers157. 
Tabel 4.2 Diagnosewisseling tussen ZW en WAO naar nationaliteit 
geen diagnosewisseling wel diagnosewisseling totaal 
Nederlanders 78 24 102 
Turken + Marokkanen 64 42 106 
totaal 142 66 208 
p=0.009 significant 
In 4 dossiers was de ZW-diagnose niet aanwezig of onbekend 
157 Voor de beoordeling van een diagnosewisseling is een vergelijking gemaakt van de eerste 
twee cijfers van de Ziektewetdiagnose en de WAO-diagnose. De diagnose wordt in een drie-
of viercijferige code volgens het International Classification of Diseases (ICD)-systeem 
weergegeven. Er is uitgegaan van de door de GMD geregistreerde hoofddiagnose-code. Deze 
registratie is niet helemaal betrouwbaar. Bij verschillende klachten wordt niet altijd de 
'ergste' klacht als hoofddiagnose gecodeerd. Daarnaast vindt de codering voor het regi-
stratiebestand (door de administratie) gescheiden van het stellen van de diagnose (door de 
verzekeringsgeneeskundige) plaats. Bij Turken en Marokkanen blijkt er meer sprake te zijn 
van diagnosewisseling, zowel binnen als buiten de diagnosecategorie. Diagnosewisseling 
binnen de categorie wil zeggen dat de eerste twee cijfers wel afwijken maar dat de code bin-
nen de oorspronkelijke algemene diagnosecategorie psychische ziekte of bewegingsstelsel 
blijft. Diagnosewisseling buiten de categorie wil zeggen dat de code in een geheel andere 
diagnosecategorie terecht komt. 
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Ook het gebruik van de mogelijkheid om een expertise te laten verrichten kan 
een indicatie zijn dat verzekeringsgeneeskundigen bij migranten zich minder 
zeker voelen bij het vaststellen van hun oordeel. Van dit middel wordt in het 
algemeen spaarzaam gebruik gemaakt. Een expertise kost geld en vertraagt de 
gevalsbehandeling. De verzekeringsgeneeskundige wordt geacht over het al-
gemeen zelfstandig tot een oordeel te kunnen komen. In Watervoort werd het 
aantal expertises per verzekeringsgeneeskundige bijgehouden. Volgens een 
verzekeringsgeneeskundige had dit bijhouden tot gevolg dat "wanneer je te 
peel expertises aanvroeg, je de naam kreeg dat je niet goed in staat was zelf be-
slissingen te nemen". Een argument dat door verzekeringsgeneeskundigen 
ook werd gehanteerd om geen expertise te laten verrichten was dat in (een 
eventueel) beroep de rechter meestal een deskundige inschakelt, die zich dan 
nog eens over de zaak kan buigen. 
In 14 (7%) van de 212 bestudeerde dossiers liet de verzekeringsgeneeskundi-
ge een expertise verrichten. Van deze 14 expertises vonden er 10 plaats bij mi-
granten met psychische problemen. Ten aanzien van deze categorie lijken ver-
zekeringsgeneeskundigen zich dus het meest onzeker te voelen. 
3.2.1 De beoordeling van cultureel bepaalde factoren 
Bij de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid van buitenlandse belangheb-
benden wordt de verzekeringsgeneeskundige soms geconfronteerd met een 
andere beleving en presentatie van ziekte, veroorzaakt door culturele factoren. 
De vraag is of en in hoeverre de verzekeringsgeneeskundige deze culturele fac-
toren wel of niet mee (moet) nemen in zijn oordeel. 
Verzekeringsgeneeskundigen geven aan dat ze de ene keer zich alleen rich-
ten op de ernst en aanwezigheid van afwijkingen en dat ze de andere keer wel 
meer cultureel bepaalde klachten een rol laten spelen bij de beoordeling. Zij 
kunnen desgevraagd daarbij niet aangeven waar het omslagpunt tussen beide 
perspectieven ligt. De verzekeringsgeneeskundigen zien zich voor het pro-
bleem geplaatst in hoeverre zij klachten, die veroorzaakt worden door een mi-
granten-context ziekte of gebrek in de zin van de WAO kunnen noemen158. Bij 
sommige klachten van migranten ligt, volgens de verzekeringsgeneeskun-
digen, de oorzaak in factoren, die verband houden met de recente migratie 
naar Nederland. Deze klachten worden als psycho-sociale problemen gezien. 
De verzekeringsgeneeskundigen vinden deze problemen geen ziekte of gebrek 
in de zin van de WAO159. Een bijkomend probleem bij migranten is volgens 
verschillende verzekeringsgeneeskundigen dat "wanneer ze ziek zijn dan 
158 Zie Limburg-Okken 1989: 69. Migranten leven volgens Limburg-Okken in een tussenculhiur 
die 'condition migrante' genoemd wordt en die bij onvoldoende verwerking van de (aOschei-
dingsfase, gekoppeld aan een voelbaar verbod op integratie chronisch en tot identiteit 
wordt. 
159 De voor de dossierstudie geselecteerde dossiers geven geen inzicht in dit probleem. Die se-
lectie heeft namelijk plaatsgevonden aan de hand van de door de GMD gestelde diagnose, 
niet aan de hand van de door de belanghebbende gepresenteerde klachten. 
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moeten ze ook in de WAO terecht komen, anders verliezen ze hun gezicht ten 
aanzien van de familie". 
Over het algemeen is men van mening dat er nu door de huidige generatie 
verzekeringsgeneeskundigen meer rekening wordt gehouden met culturele 
aspecten bij de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid dan vroeger. Een 
verzekeringsgeneeskundige in Torenweerd merkte op:''Cultuurproblemen 
zullen er echter altijd blijven. Het beste is duidelijk afspraken te maken wat 
wel en wat niet als ziekte wordt geaccepteerd. Dit is echter meer een 'politieke' 
kwestie en niet een medische kwestie". Daarnaast vinden de verzekeringsge-
neeskundigen wel dat migranten zich moeten aanpassen aan de Nederlandse 
normen op dit terrein. 
In de opleiding die verzekeringsgeneeskundigen volgen, wordt de laatste ja-
ren expliciet aandacht besteed aan onder andere ziektegedrag en ziektebeleving 
van migranten. Dit biedt de verzekeringsgeneeskundigen echter onvoldoende 
handvatten bij de beoordeling in concrete situaties. Twee voorbeelden van 
dergelijke situaties: 
-Een verzekeringsgeneeskundige in Watervoort schetste het volgende pro-
bleem. Er komt een Marokkaanse man op het spreekuur. De man heeft tien 
kinderen, waarvan er drie doof zijn en één redelijk ernstig is gestoord. De man 
valt regelmatig uit met vage long- en maagklachten. Hij heeft een beetje 
astma. De verzekeringsgeneeskundige denkt echter dat de voornaamste oor-
zaak voor zijn uitvallen ligt bij de problemen met dat ene gestoorde kind 
thuis. De man is thuis nodig om de rust te bewaren. De verzekeringsgenees-
kundige heeft de man gevraagd of het niet beter was het kind in een inrichting 
te plaatsen. Dat kon volgens de man echter niet, omdat dit een schande zou 
zijn voor het gezin ten aanzien van de Marokkaanse gemeenschap. Voor de 
man is er alleen sprake van maag- en longklachten. Op grond hiervan is de 
man echter geschikt voor eigen of ander werk. Het dilemma voor de verzeke-
ringsgeneeskundige is nu: wat neem ik nu wel en wat neem ik niet mee in 
mijn beoordeling160. 
-Een andere verzekeringsgeneeskundige krijgt een 50-jarige Marokkaanse 
vrouw op het spreekuur die onder andere last heeft van duizelingen en hoofd-
pijn. De verzekeringsgeneeskundige kan geen goed beeld van de vrouw krij-
gen en vraagt daarom een expertise aan een psychiater. In de begeleidende brief 
aan de psychiater schrijft hij onder andere: "Belanghebbende is een vriende-
lijke vrouw, die goed contact maakt en mij uit de anamnese (ziektegeschiede-
nis, PM) volstrekt niet depressief lijkt. Het affect moduleert goed mee in de mi-
miek, zij kijkt af en toe heel opgewekt. Soms trekt ze m.i. bewust een zeer 
somber gezicht. Ze reageert zeer overdreven op pijnprikkels, sterker dan alleen 
cultureel verklaarbaar zou zi/n(cursivering PM)". De psychiater concludeert op 
grond van zijn onderzoek: "Op zich kon bij onderzochte bij dit onderzoek 
geen duidelijke psychopathologie worden gevonden. Haar maatschappelijke 
160 Wat de uiteindelijke beslissing is geworden, weet ik niet. 
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gedrag sinds het laatste jaar lijkt dat van een vrouw van middelbare leeftijd uit 
het mediterrane gebied, die na de voltooiing van haar taken als (ex-) echtge-
note, moeder van een voltooid gezin met kleinkinderen in haar land van her-
komst gerechtigd is volledig verzorgd te worden door haar naaste familie". De 
verzekeringsgeneeskundige concludeert vervolgens in zijn rapportage dat de 
uitslag van de expertise beknopt weergegeven luidt "Geen duidelijke psycho-
pathologie; het beeld is volledig cultuur bepaald (cursivering PM)". De verze-
keringsgeneeskundige acht de belanghebbende vervolgens niet arbeidsonge-
schikt. 
In dergelijke zaken zijn de verzekeringsgeneeskundigen steeds op zoek naar 
enig houvast. Zij proberen aanknopingspunten te vinden om te begrijpen wat 
er gebeurt en zo de bestaande onzekerheid te reduceren. Daarnaast moeten zij 
op grond van de verzamelde gegevens steeds een grens trekken. In hoeverre 
laten zij culturele factoren een rol spelen bij hun beoordeling. Niet iedere ver-
zekeringsgeneeskundige zal dit op dezelfde wijze doen. De eigen normen van 
de verzekeringsgeneeskundigen kunnen hierbij een rol spelen. 
De hiervolgende beschrijving van twee met elkaar vergeleken gevallen geeft 
een duidelijke illustratie van de verschillende argumenten die een verzeke-
ringsgeneeskundige gebruikt om tot zijn oordeel te komen en de wijze waarop 
hij ze hanteert. Beide gevallen werden door dezelfde verzekeringsgeneeskun-
dige beoordeeld. Het ene geval betrof een Turk, die door rug- en longklachten 
ongeschikt was geworden voor zijn eigen werk. De werkgever had passend 
werk voor hem gevonden. De man had dat een aantal maal geprobeerd, maar 
was steeds na een dag weer uitgevallen. Hij was nu eenmaal ziek en zou, vol-
gens de verzekeringsgeneeskundige, ten opzichte van zijn familie zijn status 
en zijn gezicht verliezen als hij weer ging werken. Er was volgens de verzeke-
ringsgeneeskundige sprake van een cultuurgebonden fixatie. De verzekerings-
geneeskundige acht deze man nog in staat tot het verrichten van ander werk. 
Het andere geval betrof een Nederlandse bewakingsfunctionaris die een 
hartoperatie heeft ondergaan en nu niet meer aan het werk durft, omdat hij 
bang is weer een hartinfarct te krijgen. Objectief gezien zou hij zijn oude werk, 
volgens de verzekeringsgeneeskundige, weer kunnen hervatten. Maar omdat 
hij zo volledig gefixeerd is op een mogelijk hartinfarct besluit de verzekerings-
geneeskundige dat deze man psychisch volledig arbeidsongeschikt is. Het is 
volgens de verzekeringsgeneeskundige moeilijk exact aan te geven waarom 
hij de één volledig arbeidsongeschikt acht en de ander nog in staat tot het ver-
richten van arbeid. Die beslissingen komen, volgens hem, mede gevoelsmatig 
tot stand. De Nederlander heeft een goed arbeidsethos; hij schaamt zich dood 
bij de GMD te moeten zitten. Hij heeft altijd voor 100% gefunctioneerd en wil 
nu niet als een bijzettafeltje gebruikt worden. Het bedrijf was zeer tevreden 
over hem: hij was altijd een goede kracht geweest, zeer punctueel. Een goed ar-
beidsverleden, een hoog streefniveau en een zeer reëel overkomen zijn facto-
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ren die een rol spelen, aldus de verzekeringsgeneeskundige161. Bij de Turkse 
belanghebbende daarentegen was sprake van een minder geweldig arbeidsver-
leden. Hij vond dat hij helemaal niks meer kon doen. Hij verleende weinig 
medewerking bij de medische onderzoeken en bij longonderzoek kwam niks 
naar voren. Hij was ook nog niet zo oud. Zijn verhaal imponeerde minder. De 
verzekeringsgeneeskundige was er niet van overtuigd dat de belanghebbende 
echt niet meer kon werken. De verzekeringsgeneeskundige merkt hierbij op: 
"Als je bij die buitenlander die culturele klachten zou laten meespelen, 
zou je kunnen zeggen dat buitenlanders op deze wijze ten opzichte van 
Nederlanders het voordeel van de cultuur hebben. Als wij (Nederlan-
ders, PM) ons fixeren op wat de familie vindt, dan wordt daar geen reke-
ning mee gehouden. Als zij dat doen, dan kun je daar toch ook geen re-
kening mee houden. Die mensen leven in Nederland en zijn dus ge-
houden aan de Nederlandse wetgeving." 
Bij de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid houden verzekeringsgenees-
kundigen rekening met de individuele omstandigheden en sociale context 
van het geval. Deze context is bij migranten vaak lastiger te interpreteren en te 
waarderen dan bij Nederlanders. De verzekeringsgeneeskundige kan zich op 
grond van eigen ervaring en achtergrondkennis makkelijker in de situatie van 
Nederlandse belanghebbenden inleven. Daarnaast speelt voor verzekeringsge-
neeskundigen de vraag hoeveel rekening ze moeten houden met de specifieke 
kenmerken van migranten. Die vraag wordt voor een deel beantwoord door 
de opvatting dat migranten zich moeten aanpassen aan de Nederlandse regels. 
3.2.2 Communicatieproblemen 
Een extra probleem vormt de veelal gebrekkige wijze van communicatie tus-
sen buitenlandse belanghebbenden en de verzekeringsgeneeskundige. Die 
communicatie blijft beperkt tot de hoogst noodzakelijke informatie. Verzeke-
ringsgeneeskundigen geven aan dat zij door de aanwezige taalbarrière niet al-
tijd in staat zijn de werking van de WAO uit te leggen en niet altijd een goed 
beeld van de ziektegeschiedenis kunnen krijgen. 
Gesprekken met migranten bestaan volgens verzekeringsgeneeskundigen 
vaak uit zeer steriele contacten. Het kost verzekeringsgeneeskundigen over 
het algemeen meer tijd om bij slecht Nederlands sprekende migranten dezelf-
de informatie als bij Nederlanders te verkrijgen. Die tijd is niet altijd aanwe-
zig. De verzekeringsgeneeskundige is gebonden aan een vrij strak schema. 
Zoals we hierboven hebben gezien heeft hij per belanghebbende ongeveer drie 
kwartier. De tijd die hij bij de ene belanghebbende extra besteedt, moet bij de 
161 Daarnaast speelde secundair voor de verzekeringsgeneeskundige in dit geval ook mee dat 
de man een hoog (maatman)salaris had (f 6200,=) en weinig opleiding. Bij een schatting zou 
de man volgens hem op een arbeidsongeschiktheidspercentage van 65-80% uitkomen. Het 
is, volgens hem, dan de vraag of je voor dat kleine verschil in uitkeringspercentage nog moet 
schatten. 
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volgende belanghebbende worden ingeleverd. Een verzekeringsgeneeskundige 
in Watervoort gaf expliciet aan te weigeren meer tijd aan migranten te beste-
den. 
Een goede communicatie en een goede informatie-overdracht zijn erg be-
langrijk. Het gaat bij de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid immers niet 
alleen om objectief vaststelbare feiten, maar ook om moeilijk te beoordelen 
factoren als motivatie, werkwilligheid en presentatie. Het inschatten van de 
beperkingen wordt door communicatieproblemen sterk bemoeilijkt. Door het 
gebrek aan informatie zien verzekeringsgeneeskundigen minder alternatie-
ven. 
Wanneer de verzekeringsgeneeskundige niet voldoende informatie krijgt, 
kan dit de beslissing in twee tegengestelde richtingen beïnvloeden. Enerzijds 
kan de verzekeringsgeneeskundige bijvoorbeeld bij een migrant met vage, niet 
eenduidige klachten, die door de taalbarrière moeilijk verwoord kunnen wor-
den, beslissen hem volledig arbeidsongeschikt te achten, omdat hij niet weet 
wat hij er mee aan moet. Anderzijds kan hij de belanghebbende juist niet ar-
beidsongeschikt verklaren, omdat hij geen objectiveerbare afwijkingen kan 
vinden en dus van oordeel is dat er niets aan de hand is. In situaties waarin de 
belanghebbende zijn klachten wel goed kan verwoorden, kan dit overigens 
eveneens tot verschillende beslissingen leiden. Enerzijds kan de verzekerings-
geneeskundige ervan overtuigd raken dat de klachten reëel zijn en de belang-
hebbende volledig arbeidsongeschikt verklaren. Anderzijds kan hij juist ge-
zien de duidelijke informatie van de belanghebbende tot de conclusie komen 
dat het allemaal wel meevalt en dat de belanghebbende niet volledig arbeids-
ongeschikt is. 
Een hulpmiddel bij het oplossen van de communicatieproblemen vormt de 
inschakeling van tolken. Volgens een interne richtlijn van de directie van de 
GMD moet, wanneer de belanghebbende slecht Nederlands spreekt, een offi-
ciële tolk worden ingeschakeld162. In 40% van de bestudeerde dossiers betref-
fende migranten hadden de verzekeringsgeneeskundigen gebruik gemaakt 
van een tolk (zie tabel 4.3). Dit betrof zowel officiële tolken, als door de belang-
hebbende zelf meegenomen 'tolken'. Daarnaast was in ieder geval in acht dos-
siers geen tolk ingeschakeld, terwijl de verzekeringsgeneeskundige de taalbe-
heersing van de betrokken migrant als slecht of matig had aangemerkt. 
162 De richtlijn geeft aan dat 'bij communicatieproblemen met een cliënt die de nederlandse 
taal niet beheerst, te allen tijde de hulp ingeroepen dient te worden van het Tolkencentrum, 
ook als de verzekerde wordt begeleid door een al dan niet gekwalificeerde tolk. Tijdens een 
(spreekuur)bezoek kan men het Tolkencentrum telefonisch benaderen. Men dient daarbij ge-
bruik te maken van de tolkentelefoon die op elk kantoor aanwezig moet zijn. De functie van 
tolk en begeleider kunnen dus nooit in één persoon verenigd zijn'. 
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totaal 42 64 106 
Omdat de verzekeringsgeneeskundigen de mate van taalbeheersing in deze 
dossiers niet altijd registreerden, is onduidelijk in hoeveel gevallen de com-
municatie tussen verzekeringsgeneeskundige en belanghebbende door een 
taalbarrière werd verstoord. Verzekeringsgeneeskundigen geven overigens 
aan dat het ook via tussenkomst van een tolk zeer moeilijk is om een goed 
beeld van de beperkingen van de belanghebbende te krijgen. 
3.2.3 Remigratie 
Een ander specifiek probleem doet zich voor in situaties dat de belanghebbende 
wil remigreren. Wanneer een belanghebbende te kennen geeft te willen remi-
greren, leidt dit meestal tot een herbeoordeling van de arbeidsongeschiktheid 
door (in eerste instantie) de verzekeringsgeneeskundige. De verzekeringsge-
neeskundige moet daarbij in feite beslissen of de betrokkene met behoud van 
een WAO-uitkering naar het land van herkomst terug mag keren163. Hier-
onder volgen twee concrete situaties, waarin de verzekeringsgeneeskundige 
een afweging maakt tussen verschillende belangen. 
De eerste situatie betrof een Spaanse man, die als ongeschoold sjouwer ge-
werkt had. De man had een definitief arbeidsongeschiktheidspercentage van 
35-45%. Nu is de man weer bij de GMD gemeld door de BV omdat hij te ken-
nen geeft te willen remigreren. De verzekeringsgeneeskundige ziet de man 
weer en vindt eigenlijk dat hem niks meer mankeert en dat hij dus geen recht 
meer op een arbeidsongeschiktheidsuitkering heeft. Hij overlegt met de 
arbeidsdeskundige. Deze suggereert, volgens de verzekeringsgeneeskundige, 
dat het toch beter is deze man zijn gedeeltelijke arbeidsongeschiktheidsuitke-
ring te laten houden. Dat is voor de Nederlandse samenleving op de lange 
duur goedkoper. Bovendien kan de man dan terug naar Spanje. Als hij min-
der dan 15% arbeidsongeschikt wordt verklaard, zal hij namelijk waarschijn-
lijk niet terug gaan. De verzekeringsgeneeskundige heeft hier moeite mee, 
want de WAO wordt zo oneigenlijk gebruikt. Hij kaart dit geval tijdens de 
lunch aan en de districts-arbeidsdeskundige stelt zich, zo vertelt hij, op het-
zelfde standpunt als de arbeidsdeskundige. Wanneer de man hier in Neder-
163 Wanneer een arbeidsongeschikte definitief vertrokken is naar het buitenland, wordt zijn 
dossier overgedragen aan het perifeer kantoor Buitenland in Amsterdam. De functionaris-
sen van dit kantoor kunnen in die gevallen over de noodzaak van een eventuele herbeoorde-
ling van de arbeidsongeschiktheid beslissen. De werkzaamheden van dit kantoor zijn niet 
in dit onderzoek betrokken. 
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land blijft, kost hij aan WW en RWW veel meer dan wanneer hij in de gele-
genheid wordt gesteld te vertrekken. De verzekeringsgeneeskundige wil de 
man toch niet zomaar definitief met een arbeidsongeschiktheidspercentage 
van 35-45% laten vertrekken. Hij vindt een 'compromis'. Hij wil hem wel la-
ten vertrekken met dit percentage, maar stelt voor dat de GMD over 2 jaar een 
medisch heronderzoek laat verrichten of verricht. 
Op mijn opmerking dat dit door hem bedachte compromis voor de verze-
kerde over twee jaar weleens verstrekkende gevolgen in de vorm van een ver-
lies van zijn WAO-uitkering en geen terugkeermogelijkheden naar Neder-
land zou kunnen betekenen, antwoordde de verzekeringsgeneeskundige dat 
dat een politiek probleem was, dat hij in zijn beoordeling niet kon meenemen. 
Hij vond dat het niet juist was de WAO in dit geval te gebruiken om de be-
trokkene in staat te stellen terug te keren naar zijn land van herkomst. Hij 
vroeg zich af waarom deze man geen gebruik had gemaakt van de Remigratie-
regeling. Hij was er kennelijk niet mee bekend dat dat niet kon vanwege diens 
leeftijd. 
De tweede situatie betrof een volledig arbeidsongeschikte Marokkaanse 
man, van wie het gezin in Marokko verbleef. De verzekeringsgeneeskundige 
van het GAK meldt deze man in verband met een verzoek tot remigratie bij 
de GMD. Die verzekeringsgeneeskundige van het GAK laat daarbij duidelijk 
zijn mening blijken. Hij schrijft onder andere in zijn rapportage aan de GMD: 
"Patiënt wordt door zijn huisarts verwezen naar de GSD om de moge-
lijkheid van een remigratie te bekijken. Sociale werkers van de gemeen-
te worden ingeschakeld. Ik heb steeds trachten duidelijk te maken dat ik 
er ernstige problemen mee heb dat patiënt blijvend naar Marokko gaat. 
Zeker als het in de zin moet van 80-100 % WAO(...)." 
Hij geeft als diagnose: nervositas ten gevolge van huiselijke problematiek. Het 
is volgens hem dubieus of er nog verbetering van de situatie zal optre-
den, "maar 80-100% WAO lijkt mij voor een 40-jarige man alleszins onrede-
lijk. Hij zou de resterende 15 jaar dan als een vorst in Marokko kunnen leven" 
aldus deze verzekeringsgeneeskundige van het GAK. De verzekeringsgenees-
kundige van de GMD komt tot een ander oordeel. Deze geeft aan dat er sprake 
is van een ernstige depressie. Hij gaat hierbij af op een aantal rapporten en 
brieven van behandelend psychiaters en hulpverleners. Volgens gemeente en 
RIAGG is er veel heimweeproblematiek. Zij dringen aan op een spoedige re-
migratie. De verzekeringsgeneeskundige wil de man echter niet blijvend naar 
Marokko laten gaan en adviseert vervolgens dat de man volledig arbeidsonge-
schikt is en toestemming krijgt om met behoud van een uitkering voor een 
jaar naar het buitenland te vertrekken. 
In beide gevallen kiest de verzekeringsgeneeskundige voor een 'compro-
mis'-beslissing. Hij laat de belanghebbende wel met een volledig arbeidsonge-
schiktheidspercentage gaan, maar verbindt daar een herbeoordeling na 1 of 2 
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jaar aan. Die beslissing is niet alleen gebaseerd op de fysieke en psychische ge· 
steldheid van de belanghebbende. De verzekeringsgeneeskundige laat zich ook 
leiden door de vraag of de belanghebbende het in zijn ogen verdient om met 
een arbeidsongeschiktheidsuitkering definitief terug te keren en welke oplos-
sing het goedkoopst is voor het Nederlandse sociale zekerheidsstelsel. Aan de 
mogelijk ingrijpende gevolgen van een dergelijke beslissing voor de belang-
hebbende wordt in beide gevallen minder betekenis toegekend. 
3.3 Reacties van verzekeringsgeneeskundigen 
In de dossiersstudie zijn in totaal 88 dossiers met een diagnosecategorie psychi-
sche stoornissen en 124 dossiers met een diagnosecategorie bewegingsstelsel be-
studeerd (zie tabel 4.4). 
Tabel 4.4 Diagnosecategorie naar nationaliteit (Turken en Marokkanen samen) 
psychische stoornis bew.stelsel totaal 
Nederlanders 41 63 104 
Turken+Marokkanen 4 61 108 
totaal 88 124 212 
De reactie van de verzekeringsgeneeskundigen bij psychische stoornissen is 
anders dan bij bewegingsstelsel-problemen. Bij de beoordeling van arbeidson-
geschiktheid op psychische gronden is meestal sprake van een 'alles of niets'-
beoordeling. De verzekeringsgeneeskundige acht de belanghebbende volledig 
arbeidsongeschikt of (maar dat komt minder voor) volledig arbeidsgeschikt. 
Bij de beoordeling van arbeidsongeschiktheid bij bewegingsstelselklachten 
komt de verzekeringsgeneeskundige veelal tot de conclusie dat de belangheb-
bende ongeschikt is voor het verrichten van zijn eigen werk maar nog wel in 
staat is tot het verrichten van lichte (rugsparende) werkzaamheden. Dit leidt 
ertoe dat het aantal belanghebbenden dat door de verzekeringsgeneeskundige 
volledig arbeidsongeschikt wordt verklaard bij een psychische stoornis veel 
hoger ligt dan bij bewegingsstelselproblemen (zie tabellen 4.5 en 4.6). 
Tabel 4.5 Definitief arbeidsongeschiktheidsoordeel verzekeringsgeneeskundige 
bij bewegingsstelsel naar nationaliteit 
volledig niet volledig totaal 
arbeidsongeschikt arbeidsongeschikt 
Nederlanders 4 (6%) 59 (94%) 63(100%) 
Turken+Marokkanen 7 (11%) 54 (89%) 61 (100%) 
totaal 11 (9%) 113 (91%) 124(100%) 
p=0.31 
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Tabel 4.6 Definitief arbeidsongeschiktheidsoordeel verzekeringsgeneeskundige 
bij psychische stoornis naar nationaliteit 
volledig niet volledig totaal 
arbeidsongeschikt arbeidsongeschikt 
Nederlanders 24 (59%) 17 (41%) 41 (100%) 
Turken+Marokkanen 39 (83%) В (17%) 47 (100%) 
totaal 63 (72%) 25 (28%) 88 (100%) 
p=0.01 
De gegevens uit tabel 4.6 kunnen dienen als een indicatie voor de stelling dat 
migranten met een psychische diagnose eerder dan Nederlanders met een vol­
ledige WAO-uitkering het circuit verlaten. Migranten met psychische proble­
men worden door verzekeringsgeneeskundigen eerder dan Nederlanders als 
'hopeloos geval' gecategoriseerd. Verzekerings-geneeskundigen weten niet 
goed hoe ze zich in dergelijke gevallen moeten opstellen. Deze categorisering 
houdt in dat de verzekeringsgeneeskundige de belanghebbende (veelal na één 
of twee onderzoeken) blijvend volledig arbeidsongeschikt verklaart en het 
dossier afsluit. De verzekeringsgeneeskundige ziet bij dergelijke belangheb-
benden geen mogelijkheden tot verbetering van de gezondheidstoestand meer 
en het heeft daarom geen zin om 'er meer tijd in te steken'. Een volledige ar-
beidsongeschiktheidsverklaring is dan de meest voor de hand liggende weg. 
De beperkte tijd die de verzekeringsgeneeskundige heeft, besteedt hij liever 
aan belanghebbenden bij wie volgens hem nog wel een kans op verbetering 
bestaat. Die belanghebbenden hebben nog een mogelijkheid om werk te her-
vatten. Een verzekeringsgeneeskundige in Torenweerd: 
"Bij buitenlanders krijg je de boodschap achter de boodschap niet. Alle 
nuanceringen, die je bij Nederlanders wel hebt, ontbreken bij de beoor-
deling van buitenlanders. Dit leidt ertoe dat buitenlanders snel het voor-
deel van de twijfel wordt gegeven. Er is geen tijd voor 'tig' heronderzoe-
ken. Bovendien is er de ervaring dat de rechter in beroepszaken vaak 
meer waarde hecht aan het oordeel van de psychiater-deskundige (dan 
aan het oordeel van de GMD, PM). Dit betekent dat je beter je energie 
kunt besteden aan reïntegratiegevallen, waar je nog iets voor kunt berei-
ken. Bij deze groep zitten alleen Nederlanders, geen Turken of Marok-
kanen. Nederlanders doen steeds meer een beroep op de GMD. Ze bellen 
op omdat ze geschoold willen worden of weer aan de slag willen. 
Marokkanen en Turken bellen nooit. Die bieden alleen een min-scenario 
aan." 
Een andere aanwijzing voor de hierbovengeschetste reactie van de verzeke-
ringsgeneeskundigen vormt het feit dat de dossiers bij bewegingsstelselproble-
men geen en bij psychische stoornissen wel een significant verschil tussen Ne-
derlanders en migranten laten zien voor wat betreft de voortzetting van de ge-
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valsbehandeling door de GMD op het moment dat het einde van de wachttijd 
van 52 weken is bereikt (zie tabellen 4.7 en 4.8). 
Tabel 4.7 Voortzetting gevalsbehandeling bij einde wachttijd bij bewegingsstel-
sel naar nationaliteit 
wel voortzetting 
Nederlanders 31 (49%) 
Turken+Marokkanen 30 (49%) 






Tabel 4.8 Voortzetting gevalsbehandeling bij einde 
stoornis naar nationaliteit 
wel voortzetting 
Nederlanders 31 (76%) 
Turken+Marokkanen 22 (47%) 















Nederlanders met psychische problemen lijken door de verzekeringsgenees-
kundige meer te worden 'vastgehouden', in de hoop dat er nog een verbete-
ring in hun medische toestand optreedt. Bij migranten wordt het dossier meer 
op dat moment afgesloten. 
Deze handelwijze van verzekeringsgeneeskundigen kan ook blijken uit het 
feit dat het aantal heronderzoeken van de verzekeringsgeneeskundigen bij 
psychische stoornissen bij Nederlanders groter is dan bij migranten (zie tabel-
len 4.9 en 4.10). 
Tabel 4.9 Aantal heronderzoeken verzekeringsgeneeskundige bij bewegings-
stelsel naar nationaliteit 
geen 
Nederlanders 35 (56%) 
Turken+Marokkanen 38 (62%) 










Tabel 4.10 Aantal heronderzoeken verzekeringsgeneeskundige bij psychische 
stoornis naar nationaliteit 
geen 
Nederlanders 9 (22%) 
Turken+Marokkanen 14 (30%) 











3.3.2 Stereotype beelden 
Tijdens de observaties en interviews bleken bij verzekeringsgeneeskundigen 
ten aanzien van migranten bepaalde algemene stereotype beelden te bestaan. 
Verschillende verzekeringsgeneeskundigen hadden de indruk en ook de erva-
ring dat migranten meer dan Nederlanders pas bereid waren weer aan het 
werk te gaan wanneer zij helemaal beter waren. Migranten zouden minder 
spankracht dan Nederlanders hebben, eerder uitvallen en eerder op zijn. "Ik 
heb het idee dat over het algemeen buitenlanders minder gedreven zijn, snel-
ler het bijltje er bij neergooien", aldus een verzekeringsgeneeskundige. Mi-
granten zouden daarnaast de neiging hebben hun klachten te overdrijven en 
theatraal gedrag te vertonen. Verzekeringsgeneeskundigen gaven aan zich 
soms aan dat gedrag te irriteren. Een ander beeld dat bij verzekeringsgenees-
kundigen leefde, was dat migranten graag terug naar hun land van herkomst 
wilden. Een verzekeringsgeneeskundige uit Watervoort: "Ik begrijp die men-
sen wel; ze hebben hun vrouw en kinderen in Marokko, die willen natuurlijk 
graag terug; stel dat jij je vrouw een jaar niet zou zien ". 
De precíese invloed van deze stereotype beelden op het beslissingsgedrag 
van de verzekeringsgeneeskundige is op basis van het verzamelde onder-
zoeksmateriaal niet duidelijk aan te geven. Het lijkt echter aannemelijk dat bij 
de invulling van informele criteria als motivatie, presentatie en verdienen 
dergelijke algemene beelden van migranten nadelig voor migranten kunnen 
doorwerken. 
33.2 Afgaan op buitenstaanders 
Zoals hierboven reeds aangegeven probeert de verzekeringsgeneeskundige een 
deel van zijn onzekerheid te reduceren door zijn oordeel te baseren op infor-
matie van buitenstaanders, met name van collega's uit de behandelende sec-
tor. De dossierstudie laat op dit punt zowel bij psychische stoornissen als bij 
bewegingsstelsel-problemen geen significante verschillen tussen Nederlanders 
en migranten zien (zie tabellen 4.11 en 4.12). In een meerderheid van de bestu-
deerde dossiers (72%) hadden de verzekeringsgeneeskundigen contact opge-
nomen met collega's uit de behandelende sector. Bij psychische stoornissen is 
er vaker contact dan bij bewegingsstelsel-problemen. 
Tabel 4.11 Contact verzekeringsgeneeskundige met behandelende sector bij 
bewegingsstelsel naar nationaliteit 
wel contact geen contact totaal 
Nederlanders 40 (64%) 23 (36%) 63 (100%) 
Turken+Marokkanen 39 (64%) 22 (36%) 61 (100%) 
totaal 79 (64%) 45 (36%) 124 (100%) 
p=0.96 
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Tabel 4.12 Contact verzekerlngsgeneeskundige met behandelende sector bij 
psychische stoornis naar nationaliteit 
wel contact geen contact totaal 
Nederlanders 32(78%) 9(22%) 41 (100%) 
Turken+Marokkanen 39 (83%) 8 (17%) 47 (100%) 
totaal П (81%) 17 (19%) 88 (100%) 
p=055 
Interessant hierbij is dat de verzekeringsgeneeskundige de waarde van de al­
dus verkregen informatie af laat hangen van de (naar zijn mening) mate van 
betrouwbaarheid van de betreffende arts. Met name bij de beoordeling van in­
formatie van behandelend psychiaters van migranten maken de verzekerings­
geneeskundigen een onderscheid tussen verschillende psychiaters. Dit onder­
scheid baseren zij op de mate waarin deze psychiaters vinden dat cultureel be­
paalde ziektebeelden tot arbeidsongeschiktheid leiden. 
In de regio van Torenweerd was in dit verband een aantal psychiaters werk­
zaam, die door de functionarissen van dat GMD-kantoor 'etno-psychiaters' 
werden genoemd. Een verzekeringsgeneeskundige typeerde deze psychiaters 
als personen die bij iedere buitenlandse patiënt een endogene depressie consta-
teren en vinden dat de patiënt niet meer kan werken. Ze geven daarnaast een 
weinig frequente therapie en veel medicatie, die absoluut geen effect blijkt te 
hebben. 
In de ogen van verzekeringsgeneeskundigen hebben deze etno-psychiaters 
zichzelf en de waarde van hun informatie door hun opstelling gedevalueerd. 
Eén van de gevolgen is dat verzekeringsgeneeskundigen weinig collegiale in-
lichtingen bij deze psychiaters inwinnen, omdat ze toch al menen te weten wat 
het antwoord zal zijn. Het oordeel van de etno-psychiaters wordt ongenuan-
ceerd gevonden. Men heeft er bij de eigen beoordeling niets aan. "De verzeke-
ringsgeneeskundige wil objectieve informatie, hij wil weten wat de diagnose 
en de afwijkingen zijn", aldus een leidinggevende functionaris. De twijfel ten 
aanzien van de deskundigheid en de betrouwbaarheid van deze etno-psychia-
ters lijkt een negatieve invloed te hebben op de inschatting van de verzeke-
ringsgeneeskundige ten aanzien van de ernst van de arbeidsongeschiktheid. 
De inschakeling van een dergelijke psychiater leidt bij verzekeringsgenees-
kundigen snel tot de reactie :"Oh, hij is onder behandeling van X, dan zal het 
dus wel meevallen". 
Juist omdat de beoordeling van een psychische ziekte zo lastig is, spelen 
'subjectieve' factoren als de betrouwbaarheid van de behandelend specialist 
een belangrijke rol bij de totstandkoming van het oordeel (Knepper: 1983; Ka-
bela: 1982). Een illustratie vormt een Marokkaanse man die arbeidsgeschikt is 
verklaard. De verzekeringsgeneeskundige had van het RIAGG een telefoontje 
gekregen dat de man nu onder psychiatrische behandeling was. De man wordt 
opgeroepen. Hij maakt geen zieke indruk. De verzekeringsgeneeskundige gaat 
inlichtingen inwinnen bij de behandelende psychiater, die werkzaam is bij een 
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psychiatrisch centrum. Op mijn vraag of dit centrum betrouwbaar is, ant-
woordt de verzekeringsgeneeskundige bevestigend: 
"Maar de behandelend psychiater is aan de naam te zien een Hindoe-
staanse psychiater en die zijn wat flexibeler; die nemen het niet altijd zo 
nauw." 
Een oplossing voor dit probleem kan gevonden worden in het laten verrich-
ten van een expertise door een psychiater waar men als verzekeringsgenees-
kundige wel vertrouwen in heeft. De verzekeringsgeneeskundige kan dan het 
oordeel van die psychiater gebruiken om een arbeidsgeschiktheidsverklaring 
te legitimeren. Een concreet voorbeeld vormt een Marokkaanse man die onder 
behandeling van een 'etno-psychiater' is. De verzekeringsgeneeskundige 
schrijft in zijn rapportage naar aanleiding van het medisch onderzoek: 
"Gezien de onduidelijkheid van de toestand werd besloten tot psychiatri-
sche exploratie middels expertise. Van overleg met de behandelend psy-
chiater werd afgezien. (...) Mogelijk betreft het een cultureel bepaalde 
uitingsvorm van sociaal onwelbevinden in Nederland. Om dit dan on-
der de noemer psychische decompensatie tot arbeidsongeschiktheid te la-
ten leiden, acht ik momenteel prematuur." 
De aanwezigheid van een etno-psychiater leidt in dit geval aanvankelijk tot 
een diskwalificatie van de klachten. De verzekeringsgeneeskundige laat een 
expertise verrichten door een psychiater 'waar hij wel vertrouwen in heeft'. 
Deze komt in zijn samenvatting tot de conclusie dat de belanghebbende waar-
schijnlijk psychotisch is gedecompenseerd. De verzekeringsgeneeskundige cor-
rigeert zijn eerdere oordeel en verklaart de man op grond van deze informatie 
alsnog volledig arbeidsongeschikt. 
Een interessante reactie in dit verband was dat enkele van de verzekerings-
geneeskundigen in Torenweerd bij migranten bij een onduidelijk klachtenpa-
troon geneigd waren in de rapportage expliciet aan te geven dat er geen sprake 
van psychopathologie was. Dit deden zij om te voorkomen dat in een later sta-
dium de belanghebbende zich alsnog tot een etno-psychiater zou wenden, die 
vervolgens zou constateren dat er al langere tijd sprake was van een psychi-
sche ziekte, die door de verzekeringsgeneeskundige niet zou zijn onder-
kend164. 
3.4 Conclusie 
Verzekeringsgeneeskundigen beschikken over een grote beleidsruimte. De in-
vulling van die beleidsruimte wordt gekenmerkt door een streven naar onze-
164 Een voorbeeld is de rapportage van deze verzekeringsgeneeskundige ten aanzien van een 
Marokkaanse man: "Hierbij moet nogmaals worden aangetekend dat cliënt beslist geen 
(onderstreping verzekeringsgeneeskundige) depressieve indruk maakt, eerder het tegen-
deel". Dit doet hij om, zoals hij het zelf formuleert "de dr X-weg af te sluiten". 
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kerheidsreductie en werklastbeheersing. Om hun werk goed de baas te kun-
nen, proberen verzekeringsgeneeskundigen het beoordelingsproces te routini-
seren. Ze maken daarbij mede gebruik van informele selectiecriteria en hante-
ren stereotype beelden van cliënten. Migranten vormen daarbij een groep be-
langhebbenden die in sommige situaties specifieke problemen en dilemma's 
met zich meebrengen voor het beoordelingsproces van de verzekeringsgenees-
kundigen. Migranten zijn voor het werk van de verzekeringsgeneeskundige 
enerzijds een lastige, anderzijds een oninteressante categorie. De beoordeling 
van migranten levert de verzekeringsgeneeskundigen over het algemeen wei-
nig arbeidsvoldoening op vanwege hun geringe mogelijkheden tot herstel of 
herplaatsing. Verzekeringsgeneeskundigen worden bij de beoordeling van mi-
granten, met name wanneer er sprake is van psychische problemen, gecon-
fronteerd met het dilemma wel of geen rekening te houden met eventuele 
specifieke culturele factoren. 
Daarnaast beschikken ze in sommige gevallen door communicatieproble-
men over minder informatie. Het lijkt erop dat verzekeringsgeneeskundigen 
bij migranten door dit gebrek aan informatie minder beslissingsalternatieven 
zien en zij migranten daardoor meer volledig arbeidsongeschikt verklaren dan 
Nederlanders. 
4 Het arbeidskundig oordeel 
4.Î Inleiding 
In die gevallen waarin de verzekeringsgeneeskundige tot de conclusie komt 
dat de belanghebbende nog in staat is tot het verrichten van arbeid, wordt de 
arbeidsdeskundige ingeschakeld om de mate van arbeidsongeschiktheid te be-
palen. De arbeidsdeskundige heeft bij die beoordeling aanzienlijk minder be-
leidsruimte dan de verzekeringsgeneeskundige. Zijn werkzaamheden zijn 
meer gestructureerd. Veel beoordelingen hebben een routinematig karakter. 
De werkzaamheden van de arbeidsdeskundige zien er veelal als volgt uit. Hij 
heeft een of twee standaardgesprekken met de belanghebbende waarin hij een 
aantal gegevens over opleiding en arbeidsverleden noteert. Daarnaast neemt 
hij contact op met de oude werkgever. Dit laatste is vaak plichtmatig omdat die 
werkgever meestal geen mogelijkheden voor passend werk meer ziet. De ar-
beidsdeskundige voert een aantal gegevens in de ACD in. Uit die ACD rollen 
vervolgens een aantal functies. Op grond van een selectie uit deze functies 
komt de arbeidsdeskundige tot een schatting van de mate van arbeidsonge-
schiktheid. Een dergelijke routinematige afhandeling van de beoordeling van 
belanghebbenden is voor arbeidsdeskundigen het meest eenvoudig en ver-
dient in het licht van werklastbeheersing de voorkeur. De werkwijze van de 
arbeidsdeskundige wordt namelijk net zoals die van de verzekeringsgenees-
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kundige voor een groot deel bepaald door een streven naar het verminderen 
van de werklast en het tegengaan van onzekerheid. 
De nadruk van het werk van de arbeidsdeskundige ligt sterk op het beoor-
delen van de mate van arbeidsongeschiktheid van belanghebbenden. Aan de 
andere taak, de reïntegratie van de belanghebbende in het arbeidsproces wordt 
in de praktijk veel minder aandacht besteed. Een arbeidsdeskundige in Wa-
tervoort typeerde zichzelf en zijn collega's dan ook als een schattingsmachine. 
Op de reïntegratie komen we straks in paragraaf 5 nog uitgebreid terug. 
4.1.1 Het oude stelsel 
Voor een goed begrip van het huidige functioneren van de arbeidsdeskundige 
is het nodig hier kort in te gaan op de wijziging van de WAO in het kader van 
de herziening van het stelsel van sociale zekerheid in 1987. Voor 1987 werd bij 
de vaststelling van de mate van arbeidsongeschiktheid zoveel mogelijk reke-
ning gehouden met de door de arbeidsongeschiktheid veroorzaakte vermin-
derde gelegenheid tot het verkrijgen van arbeid165. De werkloosheid van een 
gedeeltelijk arbeidsongeschikte kon op grond hiervan verdisconteerd worden 
in het arbeidsongeschiktheidspercentage. Dit betekende dat de verzekerde een 
volledige arbeidsongeschiktheidsuitkering kreeg, ondanks het feit dat hij 
objectief gesproken nog tot arbeid in staat was. De uitvoeringsorganen hanteer-
den deze bepaling ruim. Ze namen in beginsel aan dat bij gedeeltelijk arbeids-
ongeschikten de handicap de overheersende oorzaak van het niet verkrijgen 
van passend werk was. Dit verdisconteringsartikel is bij de wijziging van de 
WAO in het kader van de stelselherziening geschrapt166. Voortaan diende bij 
de vaststelling van de mate van arbeidsongeschiktheid geen rekening meer ge-
houden te worden met de door die arbeidsongeschiktheid veroorzaakte ver-
minderde gelegenheid tot het verkrijgen van arbeid. Samenhangend daarmee 
werd in 1987 het arbeidsongeschiktheidscriterium zodanig gewijzigd dat de ar-
beidsdeskundige bij zijn beoordeling geen rekening meer diende te houden 
met regionale arbeidsmarktfactoren en de leeftijd van de belanghebbende. 
Voor 1987 hield de arbeidsdeskundige er bij zijn beoordeling rekening mee 
of de belanghebbende nog een reële kans maakte op de arbeidsmarkt Nu is dit 
formeel niet langer van invloed op zijn beslissing167. Deze wijziging van de 
165 Dit werd gebaseerd op artikel 21, tweede lid, sub a WAO, dat luidde: 'Bij de vaststelling 
van de mate van arbeidsongeschiktheid wordt, zoveel doenlijk, rekening gehouden met 
door deze arbeidsongeschiktheid veroorzaakte verminderde gelegenheid tot het verkrijgen 
van arbeid als bedoeld in artikel 18, eerste of tweede lid'. 
166 De regering ging ervan uit dat door het toepassen van deze verdiscontering de zogenaamde 
'verborgen werkloosheid' in de WAO 50% bedroeg. Het schrappen van dit artikel zou het 
aantal (volledig) arbeidsongeschikten, volgens de regering, drastisch omlaag brengen. 
Hermans e.a. (1986:126) hadden voor de stelselherziening al aangegeven dat de schatting 
van dit percentage veel te hoog lag. Het uiteindelijk effect was ook veel lager (zie Jaarver-
slag GMD 1988:26). 
167 Daarnaast staat de bepaling van de definitieve mate van arbeidsongeschiktheid nu los van 
het gebruik van eventuele begeleidings-actíviteiten. Voor de stelselherziening bleef een 
belanghebbende gedurende de tijd dat hij begeleid werd volledig arbeidsongeschikt. Nu 
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WAO heeft vooral gevolgen voor de werkwijze van de arbeidsdeskundige. 
Voor de verzekeringsgeneeskundige heeft de wijziging over het algemeen 
weinig betekenis gehad. De meeste arbeidsdeskundigen vinden dat hun werk 
sinds de stelselherziening eenvoudiger en minder willekeurig is geworden. 
Niet iedere arbeidsdeskundige is echter blij met de stelselherziening. Zo merk-
te een arbeidsdeskundige uit Watervoort op: 
"Nu in het nieuwe stelsel doe ik niet meer dan blind schatwerk. Het is 
toch niet reëel dat ik mensen van zeg 55 jaar nog moet schatten. Die zijn 
toch absoluut geen reëel aanbod op de arbeidsmarkt. Vroeger werd alles 
wat boven de 50 was in de WAO gehouden, omdat het geen reëel aanbod 
was. De WAO is in zijn geheel onredelijker geworden. Het is niet meer 
dan schatten en schatten. De leuke dingen die we vroeger konden doen, 
kunnen nu niet meer." 
En een collega van hetzelfde kantoor 
"In het oude systeem had je als arbeidsdeskundige meer persoonlijke in-
vloed op de hoogte van de uitkering; in het nieuwe systeem is dat veel 
minder. Je moet als arbeidsdeskundige nu schatten. Dit vind ik een 
slechte zaak. Straks kan een arbeidsongeschikte bij een loket een soort 
pincode intoetsen en dan weet hij wat zijn percentage is. Dat is nooit de 
bedoeling van de WAO geweest." 
Het is overigens maar de vraag of de persoonlijke invloed van de arbeidsdes-
kundigen op de hoogte van de uitkering in het oude stelsel groter was dan nu. 
Door de ruime interpretatie van het verdisconteringsbegrip had de arbeidsdes-
kundige in de praktijk slechts zeer beperkte mogelijkheden om deze verdis-
contering niet toe te passen. 
Hoewel de verdisconteringsbepaling geschrapt is, zullen we verderop zien 
dat arbeidsdeskundigen in enkele situaties bij de beoordeling van de arbeids-
ongeschiktheid deze toch impliciet nog hanteren om in hun ogen onrecht-
vaardige beslissingen te voorkomen. Eerst zal echter in de volgende paragraaf 
de praktijk van de functieduiding en de betekenis hiervan voor migranten 
worden geschetst. 
4.2 De praktijk van de functieduiding 
We zagen reeds in paragraaf 1.1 van dit hoofdstuk dat de bepaling van de mate 
van arbeidsongeschiktheid gebaseerd is op een vergelijking van het laatst ver-
diende loon en het loon, dat theoretisch op grond van de geduide functies nog 
verdiend kan worden. De functieduiding neemt in het werk van de arbeids-
deskundige een belangrijke plaats in. 
wordt meteen het definitieve arbeidsongeschiktheidspercentage vastgesteld en kunnen 
eventuele begeleidingsactiviteiten als scholing of arbeidstherapie ook daarna plaatsvin-
den. 
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4.2.1 De beschrijving van functies voor de ACD 
Het belangrijkste hulpmiddel voor de arbeidsdeskundige bij die functiedui-
ding is de zogenaamde 'arbeidscomplexen-documentatie', de ACD. Dit is een 
geautomatiseerd bestand waarin de gegevens over een groot aantal arbeids-
plaatsen zijn opgenomen. Door de automatisering van de ACD eind 1986 is de 
handelwijze van de arbeidsdeskundige verder gestructureerd. Zijn handel-
wijze is daardoor ook beter controleerbaar geworden. Ieder perifeer kantoor 
heeft een eigen ACD. Dit bestand wordt samengesteld door de arbeidsdeskun-
dige-analisten van het desbetreffende kantoor en bevat beschrijvingen van 
functies uit de regio. In het verleden werd bij die beschrijving van functies 
soms expliciet aangegeven of de bewuste functie wel of niet toegankelijk was 
voor buitenlanders. De reden voor het opnemen van dit criterium bij de be-
schrijving van de functie hield volgens de GMD verband met de communi-
catie-eisen en de noodzakelijk geachte beheersing van de Nederlandse taal in 
woord en geschrift voor die functie. Of een functie wel of niet toegankelijk 
werd geacht voor buitenlanders was ter beoordeling van de arbeidsdeskundige-
analist, die de beschrijving van een functie maakte. Die beschrijving was voor 
een groot deel gebaseerd op de inlichtingen die de werkgever verstrekte. Op de 
bedrijfsenquêteformulieren die de arbeidsdeskundige-analisten in Watervoort 
in het verleden voor de functiebeschrijving gebruikten, kwamen bij de vraag 
naar de toegankelijkheid voor buitenlandse arbeidskrachten onder andere de 
volgende antwoorden van werkgevers voor: 
-ja, mits ze aan eisen voldoen; Nederlands spreken 
-afhankelijk van de arbeidsmarkt; vraag groter dan het aanbod 
-ja, mits redelijk Nederlands kennen 
-geeft problemen met taal 
-neen (taalbarrière) 
-ja, doch beperkt mogelijk (taal) 
-ja (momenteel moeilijk) 
-neen, liever niet in verband met taal 
-moeilijk te realiseren in verband met taal en opleiding 
-ja, bij goede presentatie 
-ja, mits goed Hollands sprekend. 
Uit deze antwoorden kan worden afgeleid dat voldoende kennis van de Ne-
derlandse taal niet het enige criterium was dat werd gehanteerd ten aanzien 
van toegankelijkheid. Er worden in dit verband ook elementen als presentatie 
en de stand van de arbeidsmarkt genoemd. 
Door de huidige manier van verwerking van deze bedrijfsenquêtegegevens 
in het geautomatiseerde bestand werd de toegankelijkheid van de functie voor 
buitenlanders tijdens het onderzoek niet (meer) als een apart kenmerk in de 
ACD in Watervoort opgenomen. De arbeidsdeskundig-analisten aldaar zou-
den dit in de toekomst wel graag zien gebeuren, want dan zouden ze dit gege-
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ven kunnen gebruiken bij hun reïntegratie-activiteiten. Bij reïntegratie van 
buitenlanders zouden deze functies dan buiten beschouwing blijven. Wanneer 
een werkgever wel buitenlanders in dienst heeft, maar zegt ze niet te willen 
aannemen, dan is een dergelijke functie volgens hen wel geschikt voor een 
schatting maar niet geschikt voor een reïntegratie. Wanneer in een bepaalde 
functie geen buitenlanders werkzaam zijn en de werkgever wenst in die func-
tie ook geen buitenlanders aan te nemen, dan wordt een dergelijke functie wel 
in de ACD opgenomen (want deze is immers wel geschikt voor Nederlanders), 
maar de functie mag niet gebruikt worden voor de schatting van een buiten-
lander. Dergelijke situaties zouden zich echter volgens de betreffende arbeids-
deskundige-analisten bijna nooit voordoen. 
In Torenweerd werd de toegankelijkheid van de functie voor buitenlanders 
ten tijde van het onderzoek niet meer expliciet in de beschrijving van de func-
tie opgenomen. Eisen ten aanzien van beheersing van de Nederlandse taal 
worden nu ondergebracht bij de opleidingseisen die in de beschrijving van de 
functie vermeld staan. De reden voor deze verandering is volgens een ar-
beidsdeskundige-analist dat enerzijds de oude registratie de indruk van dis-
criminatie kon wekken en anderzijds dat de GMD het vertrouwen van de 
werkgever kwijt zou raken als informatie over een functie in zijn bedrijf op 
een dergelijke wijze naar buiten zou komen. 
Door het hanteren van dit toegankelijkheidscriterium kan gesteld worden 
dat deze kantoren van de GMD buitenlanders op dit terrein toch als een aparte 
categorie zien. Door op deze manier rekening te houden met de wensen van 
de werkgevers, bestaat daarnaast de kans dat ongelijkheid in de toegang tot de 
arbeidsmarkt doorwerkt in de reïntegratie-activiteiten van de arbeidsdeskundi-
ge (zie in dit verband ook paragraaf 5.4.4). 
4.2.2 Het raadplegen van de ACD 
De arbeidsdeskundige moet bij het raadplegen van de ACD een aantal gege-
vens invoeren. Deze gegevens hebben onder andere betrekking op de beper-
kingen van de belanghebbende, zoals deze door de verzekeringsgeneeskundige 
zijn aangegeven op het belastbaarheidspatroon. Daarnaast voert de arbeidsdes-
kundige als selectiegegevens in het geslacht van de belanghebbende, de be-
roepssectoren en beroepsniveaus van de te zoeken functies, de diensten waar-
in de belanghebbende nog kan werken (parttime, dagdienst of ploegendienst) 
en de kantoren waarvan de ACD geraadpleegd moet worden. Dit selectieproces 
heet 'grofselectie'. Op de functies die op deze wijze door de ACD worden gese-
lecteerd, voert de arbeidsdeskundige vervolgens doorgaans een 'fijnselectie' 
uit Op grond van zijn professionele kennis en ervaring beoordeelt hij of deze 
functies daadwerkelijk nog geschikt geacht kunnen worden voor de betrokken 
belanghebbende. Voor de functieduiding kiest hij vervolgens de meest ge-
schikte functies uit. 
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In de praktijk wordt voor de functieduiding eerst de ACD van het eigen 
kantoor geraadpleegd. Mochten hier niet voldoende functies uitrollen, dan 
moet de arbeidsdeskundige via de computer de ACD van andere kantoren 
raadplegen. Immers, sinds de stelselherziening mag de regio van de arbeids-
markt officieel geen rol meer spelen. In de praktijk raadplegen arbeidsdeskun-
digen in een dergelijke situatie hooguit de ACD van drie aangrenzende kanto-
ren. Voor de geloofwaardigheid van de functieduiding vindt men namelijk 
dat de passende functies nog enigszins in de buurt moeten kunnen liggen. 
"Iemand die in zuid-Limburg woont, kan je niet geschikt achten voor een baan 
in een strokartonfabriek in noord-Groningen", aldus een arbeidsdeskundige in 
Torenweerd. Daarnaast ontbreekt het hen aan tijd om de ACD van alle kan-
toren te raadplegen. 
De ACD van Torenweerd bevat in vergelijking met die van Watervoort re-
latief weinig functies. Dit betekent dat arbeidsdeskundigen in Torenweerd veel 
vaker dan hun collega's in Watervoort een ACD van een ander kantoor moe-
ten raadplegen omdat de eigen ACD gegeven de belastbaarheid van de belang-
hebbende niet voldoende geschikte functies meer biedt. De arbeidsdeskundi-
gen in Torenweerd zeggen in dergelijke situaties niet graag de ACD van Wa-
tervoort te willen gebruiken. Ze noemen deze ACD onbetrouwbaar. Er rollen 
altijd wel functies uit deze ACD, zelfs bij ernstige beperkingen. De functies die 
in Watervoort in de ACD worden gebracht, zouden qua eisen ondergewaar-
deerd zijn waardoor belanghebbenden eerder nog geschikt geacht konden wor-
den voor een aantal functies168. Aan de andere kant opent de aanwezigheid 
van de ACD van Watervoort voor arbeidsdeskundigen in Torenweerd de mo-
gelijkheid om functies te duiden in die gevallen dat de eigen ACD bij raadple-
ging geen geschikte functies meer geeft en men de belanghebbende toch niet 
volledig arbeidsongeschikt wenst te verklaren. De keuze om de ACD van Wa-
tervoort te raadplegen wordt daarbij voornamelijk bepaald door het antwoord 
dat de arbeidsdeskundige zichzelf van tevoren al heeft gegeven op de vraag of 
de belanghebbende het wel of niet 'verdient' om volledig arbeidsongeschikt 
verklaard te worden. Een illustratie vormt de casus van een 37-jarige Turkse 
werknemer, die eind december 1987 in Torenweerd zijn werkzaamheden als 
sorteerder in een wasserij ten gevolge van lage rugklachten staakt. Hij ver-
richtte deze werkzaamheden pas sinds eind oktober 1987. Voor indiensttreding 
168 Tijdens de observatie in Torenweerd heb ik bij het raadplegen van de ACD in Torenweerd 
een paar keer de arbeidsdeskundige ook gevraagd bij wijze van test de ACD van Water-
voort te consulteren. Het beslisgedrag van de arbeidsdeskundige werd hierdoor niet beïn-
vloed. Uitgezonderd de situaties waarin sprake was van ernstige beperkingen, bleek inder-
daad dat daar waar de ACD van Torenweerd in bepaalde situaties geen functies meer gaf, 
er bij de ACD van Watervoort nog wel functies uitrolden. Een voorbeeld: bij invoering van 
dezelfde gegevens leverde de raadpleging van de ACD van Torenweerd op dat er in eerste 
instantie 108 functies werden geselecteerd, waarvan er na vergelijking van belasting van 
functies en de belastbaarheid van de belanghebbende uiteindelijk 9 nog eventueel geschikte 
functies overbleven. Bij de ACD van Watervoort waren dat 245 functies, waarvan er na ver-
gelijking van belasting en belastbaarheid 112 overbleven. 
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ontving de belanghebbende een WWV-uitkering. De belanghebbende wordt 
door de verzekeringsgeneeskundige geschikt geacht voor rugsparende werk-
zaamheden met een afwisselend zitten, lopen en/of staan. De arbeidsdeskun-
dige raadpleegt de ACD van vier kantoren, waaronder die van Watervoort Hij 
duidt vervolgens 13 functies waarvan er zes uit Watervoort afkomstig zijn. De 
arbeidsdeskundige geeft als reden voor het raadplegen van Watervoort aan dat 
hij het idee had dat deze man de boel belazerde. Dit leidde hij onder andere af 
uit het feit dat de man precies na twee maanden was uitgevallen en zo zijn 
proeftijd had vervuld. De arbeidsdeskundige vond dat deze man niet in aan-
merking kwam voor een arbeidsongeschiktheidsuitkering en neemt daarom 
het zekere voor het onzekere in de vorm van een uitgebreide functieduiding. 
Twee andere arbeidsdeskundigen merkten in dit verband op: 
"Ik gebruik de ACD van Watervoort alleen bij jonge mensen, die weer 
aan de slag moeten. Ook als ik twijfel over de motivatie of oprechtheid 
van de belanghebbende raadpleeg ik Watervoort wel." 
"Wanneer het moeilijk hard te maken is dat iemand niet voldoende 
meer kan werken, maar de geraadpleegde ACD laat onvoldoende func-
ties zien, dan raadpleeg je een andere ACD, bijvoorbeeld Watervoort." 
Dit verschil in arbeidscomplexendocumentaties geeft de arbeidsdeskundigen 
in Torenweerd bij de beoordeling van de mate van arbeidsongeschiktheid wat 
meer ruimte dan hun collega's in Watervoort. De arbeidsdeskundigen zijn 
zich bewust van deze ruimte. In sommige gevallen maken ze er ook expliciet 
gebruik van169. De gegevens uit de dossierstudie geven geen indicatie dat de ar-
beidsdeskundigen in Torenweerd migranten op dit punt systematisch anders 
behandelen dan Nederlanders170. 
Normaal gesproken selecteert een arbeidsdeskundige voor zijn beoordeling 5 
tot 10 functies. Enkele arbeidsdeskundigen in Watervoort gaven echter aan dat 
ze met name bij buitenlanders geneigd waren minimaal 10 tot 15 functies te 
duiden in plaats van de gebruikelijke 5 tot 10 functies. De achtergrond van 
deze handelwijze was onder andere dat deze arbeidsdeskundigen recent een 
aantal beroepszaken hadden verloren op grond van een onjuist bevonden 
functieduiding. De in die beroepszaken door de rechter ingeschakelde deskun-
digen hadden een aantal functies namelijk niet geschikt geacht, waardoor er te 
weinig (minder dan 5) functies overbleven. Een arbeidsdeskundige merkte in 
dit verband op dat hij bij buitenlanders van wie hij verwachtte dat ze in be-
169 Deze mogelijkheid behoort inmiddels tot het verleden. Door de invoering van het Functie 
Informatie Systeem (FIS) per 1 januari 1992, waarin de beschrijving van de opgenomen func-
ties landelijk is gestandaardiseerd, kan de arbeidsdeskundige zijn zoekgedrag niet meer be-
ïnvloeden door de keuze van een bepaalde ACD (zie ook noot 132). 
170 De arbeidsdeskundigen in Torenweerd hebben in totaal bij 22 Nederlanders en bij 13 migran-
ten de ACD geraadpleegd. Bij 6 (28%) van de Nederlanders en bij 3 (23%) van de migranten 









roep zouden gaan ook meteen de ACD van de aangrenzende kantoren raad-
pleegde, zodat hij genoeg functies had om een keuze uit te maken. 
Uit de gegevens van de dossierstudie blijkt evenwel dat bij migranten het 
aantal geduide functies niet significant hoger ligt dan bij Nederlanders (zie ta-
bellen 4.13 en 4.14171). Ook bij belanghebbenden die in beroep zijn gegaan, zijn 
niet significant meer functies geduid dan bij hen die niet in beroep zijn gegaan. 
Tabel 4.13 Gemiddeld aantal geduide functies naar nationaliteit 




totaal 7.6 2.1 114 
p=0.46 
Turken + Marokkanen 7.4 1.9 56 
p=0.54 
In 116 van de geanalyseerde dossiers heeft een functieduiding plaatsgevonden; in twee 
(Nederlandse) dossiers was het aantal geduide functies onbekend 
Tabel 4.14 Aantal geduide functies naar nationaliteit 
4 t/m 6 7 t/m 9 10 t/m 14 totaal 
Nederlanders 19 (33%) 26 (45%) 13 (22%) 58(100%) 
Turken + Marokkanen 18(32%) 33(59%) 5 (9%) 56(100%) 
totaal 37(32%) 59(52%) 18(16%) 114(100%) 
p=0.11 
Gezien deze cijfers lijkt het tijdens de observatie geconstateerde verschil meer 
te gaan om het handelen van enkele individuele arbeidsdeskundigen dan om 
een binnen de organisatie algemeen gehanteerde handelwijze. 
4.2.3 De realiteit van de functieduiding 
Hoewel de lijst met geduide functies formeel ook bedoeld is als een richtsnoer 
voor de belanghebbende bij het zoeken naar ander werk, speelt deze lijst in de 
praktijk met name een rol om de arbeidsdeskundige in staat te stellen de rest-
capaciteit van de belanghebbende te bepalen. De geduide functies zeggen name-
lijk niets over de reële mogelijkheden van de betrokkene om die functies ook 
te krijgen. Dit is voor de belanghebbende zelf niet altijd duidelijk. Deze ziet in 
dit lijstje met functies van de arbeidsdeskundige dan een reëel aanbod van de 
GMD van vacante functies, waarin hij nog aan de slag kan. Die verwachting 
zou met name bij migranten bestaan. Communicatieproblemen dragen hier-
toe ook bij. Een goed voorbeeld vormt een Chinees, die zonder tolk een ge-
171 In Torenweerd is het gemiddeld aantal geduide functies 6.1. In Watervoort is dit 8.0. Er is 
per kantoor geen significant verschil naar nationaliteit. 
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sprek had met de arbeidsdeskundige en bij vertrek in zeer gebrekkig Neder­
lands zei:"Bedankt en wanneer и één van die functies voor mij heeft, belt и 
mij dan even." 
Een arbeidsdeskundige in Watervoort merkte over deze bij migranten be­
staande verwachting dat de GMD hen nog aan werk kan helpen op: 
"Het is natuurlijk ook een beetje naïef om te denken dat wij functies 
voor ze hebben, hè. Er lopen 700.000 werklozen rond. Als ze gezond zou-
den zijn, dan zouden ze geen werk kunnen krijgen, maar zo gauw ze ge-
handicapt zijn, dan zou er plotseling wel een baantje voor ze te vinden 
zijn." 
Het is voor de arbeidsdeskundige vaak moeilijk om duidelijk te maken wat de 
functieduiding precies inhoudt. Zelf is hij zich van het beperkte karakter er-
van bewust. Zo typeerde een arbeidsdeskundige in Torenweerd de functiedui-
ding tegenover een belanghebbende als volgt: "Ik heb hier een lijstje met func-
ties. Dat is alleen om te kijken hoeveel iemand afgekeurd moet worden. Ver-
der stelt het niet zoveel voor. Die baantjes hebben we namelijk niet voor u." 
De arbeidsdeskundige probeert daarbij de ACD te gebruiken ter legitimatie van 
zijn eigen handelen. Hij verschuilt zich tegenover de belanghebbende als het 
ware achter de computer-uitdraai met functies. Een voorbeeld hiervan is de 
volgende geobserveerde gebeurtenis. De arbeidsdeskundige legt een Marok-
kaanse belanghebbende met tolk uit 'hoe het bij de WAO gaat': "De dokter 
maakt zo'η lijstje. Daar ga ik mee naar de computer. Dat is een naar ding, maar 
daar kan ik niks aan doen ". De arbeidsdeskundige laat de ACD-uitdraai, die hij 
reeds van te voren heeft gemaakt, zien en geeft dan aan dat de computer zegt 
dat de vrouw nog kan werken. Als de tolk dan vraagt waar die functies dan 
zijn, zegt de arbeidsdeskundige dat het inderdaad moeilijk is, maar dat in de 
computer alleen bestaande functies zijn opgenomen. 
Er bestaat aldus een grote discrepantie tussen de functies die een belangheb­
bende in theorie volgens de GMD nog wel zou kunnen verrichten en de reële 
mogelijkheden op de arbeidsmarkt172. Deze discrepantie lijkt het grootst te zijn 
bij de groep laag opgeleide werknemers, waar ook migranten overwegend toe 
behoren. Bij migranten speelt daarbij als extra probleem dat in feite slechts een 
klein segment van de arbeidsmarkt voor hen daadwerkelijk openstaat. In de 
functies waarvoor zij nog geschikt worden geacht, zijn (waarschijnlijk) zeer 
weinig migranten werkzaam. Migranten hebben namelijk vooral toegang tot 
zwaar, ongeschoold werk in de industrie (Penninx 1988: 73 e.V.). 
Arbeidsdeskundigen worden in hun werk dan ook geconfronteerd met het 
dilemma inhoeverre zij bij de functieduiding nog rekening moeten houden 
met deze toegankelijkheid van de arbeidsmarkt c.q. het aannamebeleid van de 
werkgevers. Een arbeidsdeskundige geeft in dit verband een voorbeeld van een 
172 De arbeidsdeskundige wordt nu meer met die discrepantie geconfronteerd dan in de tijd dat 
de verdiscontering nog werd gehanteerd. 
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Chinese kok, die geen woord Nederlands spreekt en aangewezen is op over-
wegend zittend werk. Het was volgens hem de vraag of er voor deze man nog 
functies geduid konden worden gelet op de aanname-eisen van de werkgevers 
en de inhoud van de te duiden functies. 
Dit probleem hangt voor de arbeidsdeskundigen in veel gevallen samen 
met de vraag inhoeverre zij bij de functieduiding nog rekening moeten hou-
den met de beheersing van de Nederlandse taal van de belanghebbende. In 
veel dossiers van buitenlandse belanghebbenden registreren de arbeidsdeskun-
digen expliciet de mate van taalbeheersing173. Hun handelwijze wordt ge-
kenmerkt door een zekere tweeslachtigheid. Enkele arbeidsdeskundigen geven 
aan dat zij bij de functieduiding enigszins rekening houden met de taalbe-
heersing van de migrant. Dat betekent dat ze het duiden van functies als por-
tier en magazijnbediende voor deze categorie belanghebbenden proberen te 
vermijden. Voor deze functies moet de belanghebbende immers etiketten 
kunnen lezen, de administratie kunnen bijhouden en kunnen communice-
ren174. Dit gaat echter niet zover dat ze zouden besluiten dat er geen geschikte 
functies meer zouden zijn voor een buitenlandse belanghebbende, wanneer 
alleen dergelijke functies bij raadpleging van de ACD zouden overblijven. De 
meeste arbeidsdeskundigen stellen zich op het standpunt dat migranten, zeker 
wanneer ze wat langer in Nederland verblijven, geacht dienen te worden de 
Nederlandse taal voldoende te beheersen. Zij houden bij de functieduiding 
derhalve geen enkele rekening met de mate van taalbeheersing "Voor mij 
zijn ze wat dat betreft allemaal gelijk", aldus een geobserveerde arbeidsdeskun-
dige175. 
Deze discrepantie tussen de realiteit van de arbeidsmarkt en de fictie van de 
functieduiding leidt ook tot een grote spanning tussen de beoordelingstaak en 
de reïntegratietaak die de arbeidsdeskundige heeft. Aan de ene kant bepaalt hij 
aan de hand van diverse functies de mate van arbeidsongeschiktheid, aan de 
andere kant is het echter vrijwel onmogelijk dezelfde belanghebbende nog 
daadwerkelijk in dergelijke functies geplaatst te krijgen176. 
173 Sommige arbeidsdeskundigen registreren konsequent op zelf vervaardigde inllchtingenfor-
muberen de taalbeheersing van de buitenlandse belanghebbende 
174 Een arbeidsdeskundige merkte in dit verband op dat hij bij buitenlanders wel eens op huis-
bezoek gaat: "Dan kan ik zien of de man geïntegreerd is of nog Turk zit te wezen. Dat vind 
ik van belang voor de funcbeduiding. Niet-geintegreerde buitenlanders kun je geen portier 
of benzinepomp-bedlende-funcbes duiden. Dat zijn representatieve funches". 
175 Een vuistregel zou volgens verschillende arbeidsdeskundigen zijn dat wanneer een belang-
hebbende meer dan dne jaar in Nederland verblijft, de arbeidsdeskundige bij het schatten 
geen rekening meer hoeft te houden met het feit dat deze geen of weirug Nederlands 
spreekt Ik heb niet kunnen achterhalen waar deze vuistregel op gebaseerd is. 
176 Illustratief is in dit verband het rapport van een arbeidsdeskundige naar aanleiding van 
een bezoek bij een werkgever van een Turkse belanghebbende. De arbeidsdeskundige heeft 
de mogelijkheden van herplaatsbaarheid onderzocht en schrijft dat in het bednjf nog 
lichte functies als postkamermedewerker en lichtdrukker aanwezig zijn maar dat de be-
langhebbende gelet op zijn (waarschijnlijk) gebrekkige kennis van de Nederlandse taal 
hiervoor niet geschikt is. De arbeidsdeskundige ziet dan ook geen mogelijkheid om de be-
treffende Turkse belanghebbende in deze functies te herplaatsen. Voor de bepaling van het 
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4.2.4 Gelijke behandeling en instrumentele benadering 
Arbeidsdeskundigen moeten, zo hebben we net gezien, beslissen of een belang-
hebbende in theorie nog geschikt is voor een bepaalde functie. Bij die beoorde-
ling van de geschiktheid van een functie houdt de arbeidsdeskundige nadruk-
kelijk rekening met de opleiding van de belanghebbende. Functies op inge-
nieursniveau bijvoorbeeld worden niet geduid bij iemand die geen ingenieur 
is. Wanneer iemand geen rijbewijs heeft, worden over het algemeen geen 
functies als chauffeur geduid. Een functie als naaister wordt niet geschikt ge-
acht, wanneer blijkt dat de belanghebbende niet over de vaardigheid beschikt 
om te naaien. Beheersing van de Nederlandse taal is ook een element dat deel 
uitmaakt van de factor opleiding177. Toch wordt met dit element minder re-
kening gehouden. Bij de functieduiding houden de arbeidsdeskundigen over 
het algemeen weinig rekening met de specifieke kenmerken van migranten. 
Bij het indelen in categorieën voor de functieduiding spelen de taalbeheersing 
en arbeidsmarktpositie van migranten slechts een marginale rol. Het onder-
zoeksmateriaal geeft geen aanwijzingen dat de ACD ten aanzien van migran-
ten systematisch anders geraadpleegd wordt dan ten aanzien van Nederlan-
ders. Er is op dit punt sprake van een gelijke behandeling van ongelijke geval-
len. 
Een andere constatering is dat arbeidsdeskundigen de ACD in de praktijk op 
twee manieren gebruiken. Enerzijds kunnen ze de ACD als een beslisinstru-
ment zien en de geselecteerde functies automatisch geschikt achten voor de be-
langhebbende, anderzijds kunnen ze de ACD als een leidraad zien met moge-
lijk geschikte functies, waarbij de feitelijke functieduiding echter mede afhangt 
van de specifieke omstandigheden van de individuele belanghebbende (zie 
ook Van der Veen 1990: 98). Bij migranten hanteren de arbeidsdeskundigen, 
naar mijn indruk, vooral de eerste, instrumentele benadering. Dit komt onder 
andere omdat de informatie die de arbeidsdeskundige van een migrant ver-
krijgt veelal niet meer bevat dan het hoogst noodzakelijke. Nadere achter-
grondinformatie waardoor binnen de beslissing van de arbeidsdeskundige 
meer ruimte zou zijn voor een contextuele interpretatie van de eventueel nog 
geschikte functies is meestal niet aanwezig. Bij Nederlanders is die achter-
grondinformatie in een aantal gevallen wel aanwezig. 
Mervoor niet geschikt is. De arbeidsdeskundige ziet dan ook geen mogelijkheid om de be-
treffende Turkse belanghebbende in deze functies te herplaatsen. Voor de bepaling van het 
arbeidsongeschiktheidspercentage worden dergelijke functies echter wel regelmatig bij mi-
granten die de Nederlandse taal matig of slecht beheersen geduid. 
177 In de Verenigde Staten, waar men een vergelijkbaar arbeidsongeschiktheldsbegrip kent, 
hanteren de uitvoeringsinstanties bij de bepaling van de restcapaciteit richtlijnen die vrij 
gedetailleerd aangeven welke beslissing moet volgen bij een bepaalde combinatie van de 
factoren leeftijd, opleiding en vroegere werkervaring. Bij de factor opleiding wordt reke-
ning gehouden met de taalvaardigheid van de belanghebbende. Dit heeft tot gevolg dat de 
beslissing om iemand wel of niet arbeidsongeschikt te verklaren in sommige situaties vol-
ledig bepaald kan worden door het criterium 'analfabetisme of niet in staat in het Engels te 
communiceren' (Mashaw 1983:118-119). 
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4.2.5 De bepaling van het mediaanloon 
De arbeidsdeskundige bepaalt aan de hand van de door hem nog geschikt ge-
achte functies de resterende verdiencapaciteit van de belanghebbende. Voor de 
berekening hiervan neemt hij de mediaan van de lonen die bij de door hem 
gekozen functies horen. Bij de vaststelling van het loon van die functies is de 
arbeidsdeskundige gebonden aan een minimum en een maximum-salaris. De 
bij de 'fijnselectie' uiteindelijk gekozen functies en de door de arbeidsdeskun-
dige daaraan gekoppelde lonen kunnen zorgen voor variatie in de hoogte van 
het mediaanloon in situaties waarin de ACD met dezelfde gegevens is gevoed. 
Hoe hoger het mediaanloon uitvalt, des te lager wordt het definitieve arbeids-
ongeschiktheidspercentage. Sommige arbeidsdeskundigen geven aan dat ze bij 
migranten meestal uitgaan van het minimum-salaris, dat met die betreffende 
functie nog verdiend kan worden. Dit doen ze omdat ze uit ervaring weten dat 
in de praktijk een migrant, mocht hij nog een (dergelijke) baan vinden, nooit 
meer zal verdienen dan dat minimum-salaris. Een arbeidsdeskundige sprak in 
dit verband van een vorm van positieve discriminatie, omdat bij Nederlan-
ders het nog te verdienen loon vaak wat hoger wordt ingeschat178. 
4.3 Het gebruik van informele selectiecriteria 
Hierboven is reeds aangegeven dat de beslissingsruimte van de arbeidsdeskun-
dige in veel gevallen beperkt is. De functieduiding heeft veelal een routinema-
tig karakter. Raadpleging van één of meer ACD-bestanden levert meestal vol-
doende functies op om tot een schatting over te gaan. Toch bestaat er in som-
mige gevallen een marge waarbinnen hij de beslissing kan sturen179. Hoewel 
178 Van der Veen (1990: 97) geeft een voorbeeld waarbij de keuze van het nog te verdienen loon 
bewust gebeurt om een belanghebbende in ieder geval voor een gedeeltelijke uitkering in 
aanmerking te laten komen. De door hem geciteerde arbeidsdeskundige geeft aan: "Je krijgt 
bijvoorbeeld een man ter beoordeling die 3000 gulden heeft verdiend en die man is zeg 55 
jaar. We weten allemaal dat een 55-jarige een moeilijke plek heeft op de arbeidsmarkt. Als 
die man een baantje vindt dan zal het een baantje zijn van het wettelijk minimumloon. Bij 
een 23-jarige zeg je in zo'n geval: ik stel zijn verdiencapaciteit op 2800 gulden (dan wordt hij 
dus 0-15% arbeidsongeschikt) en bij die 55-jarige zeg je in dezelfde situatie zijn verdienca-
paciteit is 2000 gulden. Zodat de man in ieder geval nog 25-35% arbeidsongeschikt wordt. 
Het sociale gezicht dat je vroeger vertoonde door de verdiscontering toe te passen probeer je 
nu Ie tonen door te proberen iemand in een russencategorie te plaatsen. Het is nog steeds onze 
beoordeling wat iemands verdiencapaciteit is en daar zit ruimte in. Als de ACD zegt de 
loongrenzen voor een bepaalde functie liggen tussen de 2100 en de 2800 dan is het aan mij om 
uit te maken wat iemand binnen die grenzen verdienen kan. Voor dezelfde functie krijg je 
dan toch een verschillende loonwaarde. Dat is onze fijnselectie. Dat geeft ons gelukkig nog 
behoorlijk wat ruimte." 
179 Uit een door de GMD onder 109 arbeidsdeskundigen en 97 verzekeringsgeneeskundigen ge-
houden enquête in 1988 blijkt dat tweederde van de verzekeringsgeneeskundigen en de helft 
van de arbeidsdeskundigen constateren dat het beschikbare instrumentarium (hiermee 
worden het belastbaarheidspatroon en de functieduiding bedoeld, PM) in geval van twijfel 
voldoende speelruimte biedt om iemand wel of niet volledig arbeidsongeschikt te verkla-
ren. Bij deze beslissing zou bepalend zijn wat de uitvoeringsfunctionarissen gezien de leef-
tijd en het arbeidsverleden van de belanghebbende nog als in billijkheid op te dragen func-
ties beschouwen (GMD-actueel 1989 nr. 5). 
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dit een minderheid van de beoordelingen betreft, zijn dit wel zeer interessante 
gevallen, omdat ze inzicht geven in de manier waarop de arbeidsdeskundige 
tot zijn beslissing komt en welke criteria hij daarbij een rol laat spelen. Door 
middel van een selectie van de gegevens, die hij bij het raadplegen van de 
ACD invoert en de keuze van de te raadplegen ACD kan hij bijvoorbeeld 
sommige belanghebbenden op arbeidskundige gronden alsnog volledig 
arbeidsongeschikt verklaren. Ook kan hij soms met een beroep op zijn profes-
sionele kennis de door de ACD nog geschikt geachte functies verwerpen. Deze 
beperkte beslissingsruimte gebruiken de arbeidsdeskundigen vooral ten aan-
zien van bepaalde categorieën belanghebbenden, waarvan zij het als onrecht-
vaardig ervaren dat deze belanghebbenden (nog) geschat moeten worden180. 
Het gaat hier met name om oudere werknemers met een goed arbeidsverle-
den, die in het oude stelsel zonder meer volledig arbeidsongeschikt zouden 
zijn verklaard. Zo gaf een arbeidsdeskundige in Torenweerd aan: 
"Wanneer iemand een goed arbeidsverleden heeft en ouder is dan 55 
dan zal ik er alles aan doen om hem volledig arbeidsongeschikt te krij-
gen. Je hebt natuurlijk niet zoveel mogelijkheden; een aantal dingen ligt 
vast, maar toch..." 
Arbeidsdeskundigen maken van te voren in sommige gevallen al een inschat-
ting van hun uiteindelijk oordeel. Die inschatting heeft gevolg voor hun ver-
dere handelwijze. Een arbeidsdeskundige uit Torenweerd: 
"Wanneer ik denk dat het 80-100 zal worden, heb ik de neiging zo min 
mogelijk kantoren te raadplegen: anders moet je zoveel functies later 
wegschrijven." 
Hieronder zal een viertal cases uitgebreid beschreven worden om een beeld te 
geven van het besluitvormingsproces van de arbeidsdeskundige in situaties 
waarin hij tot volledige arbeidsongeschiktheid op arbeidskundige gronden be-
slist. Welke argumenten gebruikt de arbeidsdeskundige daarbij en hoe 'stuurt' 
hij dat proces feitelijk? 
De zwakbegaafde vergaarster 
Ten aanzien van een Nederlandse vrouw, die jarenlang als vergaarster in een 
boekbinderij heeft gewerkt, beschrijft de verzekeringsgeneeskundige in Toren-
weerd in zijn rapportage als aard van de handicap: "zwakbegaafdheid, hyper-
tensie, spataderen beiderzijds, waardoor er een redelijk groot aantal beperkin-
gen aanwezig zijn. De zwakbegaafdheid bestaat vanaf de geboorte. Een toena-
me van deze beperkingen is mogelijk op langere termijn te verwachten". Vol-
gens de verzekeringsgeneeskundige is ze aangewezen op fysiek licht, heel rus-
180 De arbeidsdeskundige wordt nu ook meer met de discrepantie tussen de functies die een be-
langhebbende in theorie nog kan vervullen en de reële arbeidsmogelijkheden geconfronteerd 
dan in de tijd dat de verdiscontering nog werd gehanteerd. 
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tig werk, waarin zij haar Gage) eigen tempo kan volgen. De belanghebbende 
heeft in een inrichting gezeten en heeft geen lager onderwijs genoten. Zij kan 
wel lezen en schrijven en met geld omgaan, maar echt rekenen kan zij niet. 
De belanghebbende beschouwt zichzelf als 'achter'. Zij lijkt volgens de arbeids-
deskundige ongeschikt voor de vrije arbeidsmarkt. 
De arbeidsdeskundige heeft de ACD van Torenweerd, Watervoort en een 
kantoor van een aangrenzende regio geraadpleegd op het laagste beroepsni-
veau. Dit leverde 5 functies op, maar bij 3 daarvan voldoet de belanghebbende 
volgens de arbeidsdeskundige niet aan de opleidingseis. Dit zijn namelijk 
functies waarbij LO (lagere school) gevraagd wordt zonder werkervaring. Bij de 
meeste functies op dit beroepsniveau wordt bij de beschrijving van de functie 
bij het kenmerk opleidingsvereiste standaard 'LO' ingevuld; bij sommige 
functies staat bij opleidingsvereiste vermeld: 'geen'. Tussen deze beide soorten 
functies bestaat volgens de arbeidsdeskundige eigenlijk geen onderscheid. De 
beoordelend arbeidsdeskundige gebruikt in dit geval het gegeven dat bij 
sommige functies in de ACD lagere school als opleidingseis wordt gesteld om 
deze functies te schrappen. Er zijn volgens de arbeidsdeskundige derhalve in 
dit geval onvoldoende functies te duiden. De belanghebbende wordt door hem 
80-100% arbeidsongeschikt geacht. De arbeidsdeskundige vindt namelijk dat 
deze vrouw volledig arbeidsongeschikt zou moeten worden verklaard. Om 
zijn verhaal aannemelijk te maken, hanteert hij bovenstaande redenering. Op 
mijn vergelijking met migranten, die vaak ook geen lagere school hebben ge-
had, antwoordt de arbeidsdeskundige: 
"Daar laat je in de regel geen functies op vallen. Je kijkt daar niet eens 
naar. Je neemt gewoon aan dat buitenlanders door ervaring wel het ni-
veau van lagere school hebben verkregen. Je moet het in dit geval zo 
zien. Als je eenmaal vindt dat iemand volledig arbeidsongeschikt moet 
worden, dan probeer je zoveel mogelijk argumenten te vergaren om die 
richting goed te onderbouwen." 
De Turkse kleermaker 
De verzekeringsgeneeskundige in Torenweerd brengt tijdens een teambespre-
king het dossier van een Turkse kleermaker ter sprake: "Een keurige man, een 
heer om te zien". De man is 55 jaar en heeft meer dan 20 jaar als kleermaker 
gewerkt. De arbeidsdeskundige vraagt: "Niet uit zo'n illegaal ateliertje?" De 
verzekeringsgeneeskundige: "Een totaal andere man dan de doorsnee-alloch-
toon, die je te zien krijgt. Gewoon een verademing. De man was voorkomend, 
hij dacht ook dat hij nog restcapaciteit had, hij wilde nog werken". Ook later 
tijdens mijn onderzoek zal de verzekeringsgeneeskundige nog een paar maal 
naar deze man verwijzen, als een uitzondering op de gemiddelde mediterrane 
belanghebbende, waar hij mee te maken heeft. 
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De arbeidsdeskundige kijkt naar het belastbaarheidspatroon en zegt: "Op het 
eerste gezicht 80-100%. Wat moet je ermee; eenzijdig arbeidsverleden, alleen 
kleermaker geweest en een goeie kleermaker is toch wel beroepsnweau vier". 
In het dossier heeft de verzekeringsgeneeskundige genoteerd dat de man is 
uitgevallen met nek- en armklachten en tintelingen in de armen. Röntgenolo-
gisch zijn er geen duidelijke afwijkingen. Er is geen evidente psychopatholo-
gie. De verzekeringsgeneeskundige typeert hem als een vriendelijke, keurig 
verzorgde man. Hij acht hem nog geschikt voor licht armsparend werk. De ar-
beidsdeskundige neemt als voor hem van belang zijnde gegevens uit het rap-
port van de verzekeringsgeneeskundige over: 'vriendelijke, keurig verzorgde 
man; geschikt voor licht armsparend werk; prognose: stationair101'. 
Bij het raadplegen van de ACD varieert de arbeidsdeskundige de in te voe-
ren gegevens en het aantal kantoren. Bij de meest beperkte variant vermeldt 
de ACD slechts 5 geschikte functies, bij de meest ruime variant 24 functies. De 
meeste van die 24 functies schrapt de arbeidsdeskundige echter bij de 
'fijnselectie'. De arbeidsdeskundige legt daarbij veel nadruk op de opleidings-
vereisten, die bij die functies worden gesteld. Zo vindt de arbeidsdeskundige 
onder andere niet geschikt 
- chauffeur afleveren bedrijfsauto's, omdat hier enige automobielkennis 
wordt gevraagd; 
- drukker zeefdruk, omdat hier enkele jaren LTS (bij voorkeur grafische rich-
ting) wordt gevraagd; 
- detacheur wasserij, omdat hier naast LBO-niveau relevante werkervaring 
wordt gevraagd; 
- telefonisch verkoper van zuivelprodukten: "dat zie ik die man echt niet 
doen". De arbeidsdeskundige schrijft er 'taal' bij. 
Geschikt acht hij onder andere: 
- micro-copie-ist: gevraagd wordt MAVO-niveau en ervaring is niet vereist. 
De arbeidsdeskundige komt zo tot slechts 3 in zijn ogen nog geschikte functies. 
Dit is te weinig voor een functieduiding. De belanghebbende wordt daardoor 
dus 80-100% arbeidsongeschikt verklaard. Op mijn vraag waarom hij niet ook 
de ACD van het kantoor in Watervoort had geraadpleegd, antwoordde hij dat 
hij daar bewust vanaf had gezien, omdat hij in dit geval juist zo weinig moge-
lijk functies over wilde houden. 
De dyslectische aflegger 
Een 38-jarige Nederlander, aflegger van lijken van beroep, valt uit als gevolg 
van psoriasis. De verzekeringsgeneeskundige stelt een niet al te beperkt belast-
baarheidspatroon op. Op grond van dit belastbaarheidspatroon raadpleegt de 
181 Dit is overigens een mooi voorbeeld van wat Lipsky (1980:139) 'rubber-stamping' noemt. 
Arbeidsdeskundigen nemen vaak de typeringen die verzekeringsgeneeskundigen van een be-
langhebbende geven letterlijk over. Deze typeringen komen zo in het dossier steeds terug en 
gaan een eigen leven leiden. 
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arbeidsdeskundige de ACD van Torenweerd en van twee aangrenzende kanto-
ren. Dit levert 960 in de ACD aanwezige functies op, waarvan er na de vergelij-
king van belasting en belastbaarheid 97 overblijven. De arbeidsdeskundige 
vindt echter niet één van deze 97 functies toegankelijk voor de belanghebben-
de. Hij schrijft in zijn rapportage: 
"Gelet op de zeer zware druk die het medische circuit op zijn tijd legt 
(PM: in verband met zijn psoriasis moet hij veelvuldig voor behande-
ling naar specialisten) en het nu gewijzigde c.q. wisselende beeld van de 
aandoening is belanghebbende nu niet bemiddelbaar naar arbeid. Daar-
naast is belanghebbende dyslectisch en niet in staat tot het werken in bij-
tende stoffen en water en vuil in verband met zijn huiduitslagen. Be-
langhebbende is daarmee in feite aangewezen op niet-administratief of 
controlerend niet vuil of vochtig werk. Het totaal aantal te duiden func-
ties is daarmee te beperkt bij raadpleging van de ACD door taal- en re-
kenvaardigheden die verlangd wordt of door het te veel risico in ver-
band met chemicaliën of anderszins gebruik van stoffen voor de uitvoe-
ring van arbeid. (....) Belanghebbende is als gevolg van deze omstandig-
heden van ongeschoold, schoon en licht werk te moeten verrichten als 
volledig arbeidsongeschikt te beschouwen." 
Volgens de arbeidsdeskundige is dyslexie (woordblindheid) een ziekte of ge-
brek en kan hij het daarom bij de functieduiding meetellen. Dat kan hij niet 
met het analfabetisme van een Chinees, bij wie hij eerder op de dag de mate 
van arbeidsongeschiktheid beoordeeld had. Hoewel deze Chinees geen woord 
Nederlands kon lezen of schrijven, liet deze arbeidsdeskundige dat bij de func-
tieduiding op geen enkele wijze meespelen. Deze Chinees is volgens hem im-
mers in principe nog in staat om Nederlands te leren lezen en schrijven. Ook 
zou hij nog geplaatst kunnen worden als er ergens een Chinese boekhouder 
zou worden gevraagd. 
Zo'n oud opaatje 
Bij een Marokkaanse man van 56 jaar met longklachten waren op grond van 
het door de verzekeringsgeneeskundige in Watervoort opgestelde belastbaar-
heidspatroon in eerste instantie nog functies geduid. Hierdoor had hij een ar-
beidsongeschiktheidspercentage van 25-35%. De man gaat in beroep. Naar aan-
leiding van het door de deskundige opgestelde rapport, verricht de verzeke-
ringsgeneeskundige een nieuw onderzoek en stelt een nieuw belastbaarheids-
patroon op met grotere beperkingen en acht de belanghebbende geschikt voor 
licht werk. De arbeidsdeskundige bekijkt het nieuwe belas tbaarheidspatroon en 
geeft aan dat deze man waarschijnlijk volledig arbeidsongeschikt verklaard zal 
worden omdat er geen functies meer te duiden zijn. "Wat moet je nog met 
zo'n man", vraagt hij zich af: "dit is een duidelijk geval van einde arbeidsle-
ven." De arbeidsdeskundige geeft aan dat hij de functieduiding eventueel een 
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beetje zal 'sturen'. Indien er nog functies uit de ACD rollen zal hij bij de 'fijn-
selectie' de leeftijd van de man een rol laten spelen. "Dat mag eigenlijk niet", 
voegt hij eraan toe. De raadpleging van de ACD van Watervoort en één kan-
toor in een aangrenzende regio levert 568 functies op, waarvan er na vergelij-
king van belasting en belastbaarheid 64 overblijven.Van deze 64 functies acht 
de arbeidsdeskundige er slechts twee geschikt (inpakker machinaal en produk-
tiemedewerker). Dit betekent dat de man volledig arbeidsongeschikt wordt. De 
arbeidsdeskundige geeft hierbij tegenover mij als overweging: 
"Het belastbaarheidspatroon zag er zwaar uit; je moet goed begrijpen dat 
de ACD niet een exacte vertaling is van het belastbaarheidspatroon; de 
ACD kan niet cumulatief werken op beperkingen op lopen, zitten en 
staan tegelijk. Je mag leeftijd en presentatie eigenlijk wel geen rol laten 
spelen, maar ja, zo'n oud opaatje. (...) Tegenover een rechter kan ik waar-
schijnlijk niet exact weergeven waarom ik de ene functie wel en de an-
der niet geschikt meer acht. Bij 64 grofselectie-functies kun je 64 maal op 
het randje zitten en beslissen dat deze functies toch niet geschikt zijn. Als 
ik hard was geweest, had ik in dit geval wel meer functies kunnen selec-
teren." 
De arbeidsdeskundige schrijft in zijn rapportage dat na raadpleging van de 
ACD er voor de belanghebbende onvoldoende functies blijken te duiden om 
tot schatting over te gaan. 
Uit deze uitgebreide beschrijvingen valt op te maken dat de arbeidsdeskundige 
er in een aantal situaties al bij kennisneming van het dossier vanuit gaat dat 
de belanghebbende volledig arbeidsongeschikt is. Dit vooraf gevormde oordeel 
heeft gevolgen voor de handelingen die de arbeidsdeskundige vervolgens ver-
richt. Hij zal in deze gevallen de ACD zodanig proberen te raadplegen dat er zo 
weinig mogelijk functies uit zullen rollen. Concreet betekent dit meestal dat 
hij zo min mogelijk kantoren zal raadplegen en geneigd is niet te veel sekto-
ren en beroepsniveaus in te voeren. Blijkt de ACD toch nog enige functies te 
selecteren, dan zal de arbeidsdeskundige deze niet instrumenteel over nemen, 
maar proberen ze als niet geschikt weg te redeneren. 
Hoewel de arbeidsdeskundige in het huidige systeem formeel geen moge-
lijkheden meer heeft om arbeidsmarktfactoren te verdisconteren in het ar-
beidsongeschiktheidspercentage, gebeurt dit in de praktijk dus soms nog wel. 
Met name ten aanzien van oudere werknemers met een goed arbeidsverleden 
wordt het nieuwe stelsel onrechtvaardig geacht. De arbeidsdeskundige treedt 
dan corrigerend op. Een combinatie van factoren als eenzijdig en goed arbeids-
verleden, leeftijd, opleiding en presentatie kunnen bij een belanghebbende 
met redelijk ernstige beperkingen op deze wijze alsnog leiden tot een volledige 
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arbeidsongeschiktheidsuitkering182. Het gaat hier om mensen die het volgens 
de arbeidsdeskundige 'verdienen' om volledig in de WAO terecht te komen. 
Functies zijn naar hun normen in deze situaties niet meer te duiden. Een ar-
beidsdeskundige in Watervoort: 
"Ik vind dat je moet leven naar de geest van de wet. Van belang is of ie-
mand een WAOuitkering verdient. Verdient hij hem dan moet hij er 
één krijgen, verdient hij hem niet dan behoort hij hem niet te krijgen. 
Of de belanghebbende dan een buitenlander is of niet maakt niet uit." 
Bij het beslissen op basis van informele selectiecriteria spelen de beelden die de 
beslissers van hun verzekerden vormen een belangrijke rol. Net als de verze-
keringsgeneeskundigen baseren de arbeidsdeskundigen hun beslissing op de 
vraag of een belanghebbende een uitkering 'verdient' op grond van het beeld 
dat ze zich van die belanghebbende hebben gevormd. 
Het onderzoeksmateriaal geeft geen eenduidig antwoord op de vraag of het 
hanteren van dit informele selectiecriterium c.q. de daarmee gepaard gaande 
beeldvorming voor migranten systematisch anders uitwerkt dan voor Neder-
landers. De notie van het verdienen van een WAO-uitkering wordt wel 
gekoppeld aan kenmerken als leeftijd en eenzijdig arbeidsverleden, maar niet 
aan het kenmerk of iemand een migrant is. De scheidslijn tussen verdienen 
en niet verdienen loopt zeker niet parallel aan die tussen Nederlanders en mi-
granten. Dat blijkt ook duidelijk uit de hierboven gepresenteerde cases. 
Aan de andere kant werd tijdens de observaties en interviews een aantal 
beelden opgetekend, die verschillende arbeidsdeskundigen van migranten ble-
ken te hebben. Wanneer men dergelijke beelden hanteert, zal men waarschijn-
lijk niet snel van oordeel zijn dat deze groep verzekerden een uitkering ver-
dient: 
-Marokkanen vinden allemaal dat ze niet meer kunnen werken. Dat 
kun je standaard in je rapportage opschrijven 
-Bij alle Marokkaanse en Turkse gevallen is een patroon te ontdekken. 
Ze komen niet gezond naar Nederland, vallen hier na een tijdje uit, 
wantrouwen de GMD, willen niet meer werken, de werkgever wil ze 
niet meer hebben, ze worden geschat, gaan in beroep en soms wordt een 
psychiater als deskundige ingeschakeld waardoor ze toch volledig ar-
beidsongeschikt worden. 
-Marokkanen zijn onbetrouwbaar, wantrouwen de GMD, zijn achter-
baks, proberen je te bedonderen, willen niet werken; een kast vol Turken 
vind ik niet erg, een kast vol Marokkanen wel. 
182 Een meerderheid der arbeidsdeskundigen en verzekeringsgeneeskundigen uit de enquête (zie 
noot 179) vindt het reëel dat bij de arbeidsongeschiktheidsbeoordeling van cliënten boven 
de 55 jaar rekening wordt gehouden met het feit dat iemand lang en hard heeft gewerkt. 
Een aantal van hen benadrukt wel dat zij dit sinds de invoering van de stelselherziening 
niet meer doen (GMD-actueel 1989 nr. 5). 
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-Dit is nu het type van de Turk, die vindt dat hij lang genoeg, gewerkt 
heeft en vindt dat zijn kinderen of wij hem nu maar moeten onderhou-
den. Die mensen zijn híer gekomen om in relatief korte tijd veel te ver-
dienen. Ze hebben alles aangepakt en veel overwerk gedaan. Nu zijn ze 
op. 
-Bij Marokkanen bestaat een groot wantrouwen jegens de GMD. Daar-
naast vinden ze allemaal dat ze niet meer kunnen werken. Dat kun je 
standaard in je rapport opschrijven. Turken kunnen als ze 43 jaar zijn en 
25 jaar hebben gewerkt in Turkije aanspraak maken op een ouderdoms-
pensioen. Daarom willen ze na die leeftijd graag in de WAO: met een ge-
deeltelijk percentage kunnen ze dan al terug, want met een aanvulling 
van de Turkse AOW hebben ze dan een leuk salaris. 
-De Marokkanen en Turken die hier komen, behoren tot de laag van de 
bevolking, die ook in het eigen land niets konden verdienen. De men-
sen, die in het eigen land goed werk hadden, komen natuurlijk niet 
In de rapportages die de arbeidsdeskundigen voor het dossier schrijven, ko-
men dergelijke opmerkingen overigens niet voor. 
4.4 Conclusie 
De beleidsruimte van de arbeidsdeskundigen is veel kleiner dan die van de 
verzekeringsgeneeskundigen. De arbeidsdeskundige moet in principe met be-
hulp van de geautomatiseerde arbeidscomplexendocumentatie in alle gevallen 
proberen functies te duiden. 
Bij het duiden van die functies maken arbeidsdeskundigen weinig verschil 
tussen Nederlanders en migranten. Er is geen significant verschil in het ge-
middeld aantal geduide functies tussen beide groepen. De arbeidsdeskundigen 
houden bij de functieduiding ten aanzien van migranten over het algemeen 
weinig rekening met een slechte beheersing van de Nederlandse taal. De dis-
crepantie tussen de functies die een belanghebbende in theorie volgens de 
GMD nog wel zou kunnen verrichten en de reële mogelijkheden op de ar-
beidsmarkt, lijkt hierdoor bij migranten groter te zijn dan bij Nederlanders. 
Door niet systematisch rekening te houden met de specifieke kenmerken van 
migranten is op dit terrein sprake van een gelijke behandeling van ongelijke 
gevallen. Arbeidsdeskundigen zijn terughoudend om migranten ongelijk ten 
opzichte van Nederlanders te behandelen. Een ongelijke behandeling wordt al 
snel als positieve discriminatie gezien. 
Mede door een gebrek aan achtergrondinformatie is er bij de functieduiding 
van migranten meer dan bij Nederlanders sprake van een instrumentele be-
nadering, waarbij door de ACD geselecteerde functies automatisch geschikt 
worden geacht. De specifieke omstandigheden van de individuele migrant 
spelen bij de functieduiding geen rol. 
150 
Een enkele keer treedt de arbeidsdeskundige corrigerend op in situaties die 
hij onrechtvaardig acht. In die situaties verklaart hij de verzekerde alsnog vol-
ledig arbeidsongeschikt op arbeidskundige gronden. Dergelijke beslissingen 
worden meestal gebaseerd op informele selectiecriteria. Het onderzoeksmate-
riaal geeft geen aanwijzingen dat die manier van beslissen systematisch in het 
nadeel van migranten werkt. Wel lijkt er bij migranten een grotere kans te be-
staan dat stereotype beelden de besluitvorming van de arbeidsdeskundige op 
dit punt (negatief) beïnvloeden. 
5 Reïntegratie 
5.1 Inleiding 
Naast de beoordeling van de mate van arbeidsongeschiktheid heeft de GMD de 
taak gedeeltelijk arbeidsongeschikten in het arbeidsproces te re'ïntegreren.Ter 
bevordering van de reïntegratie van gedeeltelijk en volledig arbeidsongeschik-
ten is in 1986 de Wet Arbeid Gehandicapte Werknemers (WAGW) ingevoerd. 
Deze wet introduceert een aantal instrumenten om de positie van arbeidson-
geschikten in het arbeidsproces te verbeteren183. 
Tot de stelselherziening heeft de GMD als organisatie weinig nadruk gelegd 
op het systematisch ontwikkelen van rein tegratie-activi tei ten. Gelet op de si-
tuatie op de arbeidsmarkt zag de GMD daar weinig mogelijkheden in. Het ini-
tiatief tot en de invulling van de begeleiding werd vrijwel geheel aan de indi-
viduele arbeidsdeskundige overgelaten. Voor de arbeidsdeskundige was de be-
geleiding veelal een sluitpost van zijn werkzaamheden. Met de wijziging van 
de arbeidsongeschiktheidswetten en de invoering van de WAGW is het stre-
ven naar reïntegratie weer meer op de voorgrond geplaatst. De laatste jaren is 
de GMD voorzichtig meer structurele aandacht gaan geven aan begeleidingsac-
tiviteiten. De mate van aandacht die op organisatieniveau aan begeleiding 
wordt geschonken varieert van kantoor tot kantoor. In Torenweerd werden 
ten tijde van dit onderzoek bijvoorbeeld op dit terrein meer initiatieven ont-
plooid dan in Watervoort184. Het terrein van reïntegratie is nog sterk in 
ontwikkeling. 
Bij reïntegratie maakt de GMD een onderscheid tussen begeleiding naar ar-
beid bij de oude werkgever en bemiddeling naar arbeid bij een andere werkge-
ver. In eerste instantie wordt een poging gedaan om de belanghebbende bij de 
183 Eén van deze instrumenten is een quoteringsregeling, die echter tot op heden nog niet in wer-
king is getreden. 
184 Voorbeelden van dergelijke initiatieven zijn: het opzetten van een bemiddelingsbestand en 
een vacature-matchingsbestand; samenwerking met een arbeidspool midden- en kleinbe-
drijf; het organiseren van sollicitatietrainingen. In Watervoort was volgens een staffunc-
tionaris ten tijde van het onderzoek slechts 60% van de arbeidsdeskundigen operationeel 
inzetbaar in verband met vacatures en interne opleidingen. 
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oude werkgever terug te plaatsen. Lukt dat niet, dan volgt indien mogelijk be-
middeling naar arbeid bij een andere werkgever. 
In de praktijk wordt het ook nu echter nog voor een groot deel aan het in-
zicht van de arbeidsdeskundige overgelaten of hij begeleidingsactiviteiten 
ontwikkelt en welke dat dan zijn. De reïntegratietaak waar de arbeidsdeskun-
dige voor staat is gezien de huidige arbeidsmarktsituatie weinig aantrekkelijk. 
Daar waar 'gezonde' werknemers al moeite hebben een baan te vinden, is dit 
voor gedeeltelijk arbeidsongeschikte werknemers vaak nog veel moeilijker. 
De arbeidsdeskundige wordt daarbij geconfronteerd met de vaak tegenstrijdige 
belangen van de werkgevers, de belanghebbende en de eigen organisatie. Met 
name de uitvoeringsfunctionarissen in Watervoort gaven aan dat de leiding 
aldaar het voor hen te weinig aantrekkelijk maakt om daadwerkelijk veel aan 
reïntegratie te doen. Reïntegratie-activiteiten zijn tijdrovend. De leiding was 
er, volgens hen, voornamelijk in geïnteresseerd dat het dossier binnen de 
vastgestelde tijd wordt afgesloten en dat de arbeidsdeskundige zijn voorge-
schreven aantal rapportages per week haalt. Inspanningen op het gebied van 
reïntegratie worden onvoldoende gehonoreerd. Illustratief in dit verband zijn 
opmerkingen van uitvoeringsfunctionarissen als: "Iedereen praat over reïnte-
gratie en doet alsof het een enorme prioriteit heeft maar in feite gebeurt er niet 
echt veel" en: "Laat je niks wijsmaken over reïntegratie; wij zijn gewoon een 
schattingsfabriek"en:"'Als je iemand zou willen bemiddelen, zou je die eigen-
lijk langer bij je moeten kunnen houden; die mogelijkheid is er niet". 
Andere problemen die volgens arbeidsdeskundigen op uitvoeringsniveau 
spelen, zijn het feit dat ze zich niet voldoende geëquipeerd achten om belang-
hebbenden te bemiddelen, dat ze geen effectieve instrumenten of machtsmid-
delen hebben om belanghebbenden terug te plaatsen, dat ze te weinig tijd en 
ruimte hebben om te bemiddelen en dat ze met een Onverkoopbaar produkt' 
zitten185. Een extra probleem vloeit bovendien voort uit de dubbelrol die de ar-
beidsdeskundige vervult. Aan de ene kant heeft hij een beoordelingsfunctie, 
aan de andere kant een reïntegratietaak. Tussen beide functies bestaat een 
spanning (Van der Veen 1990: 104). Dit leidt ertoe dat er zelden of nooit een 
vertrouwelijke relatie met de belanghebbende kan worden opgebouwd. 
De hierboven geschetste omstandigheden dragen ertoe bij dat de reïntegratie-
procedure van de arbeidsdeskundige in de praktijk in een groot deel van de ge-
vallen een routinematig karakter heeft. De begeleiding beperkt zich met name 
in Watervoort veelal tot een bezoek van de arbeidsdeskundige aan de oude 
werkgever met de (meestal tevergeefse) vraag of die nog werk heeft voor de be-
trokken belanghebbende. Daarnaast zegt de arbeidsdeskundige in de gesprek-
ken met de belanghebbende, waarin de beoordeling van de mate van arbeids-
ongeschiktheid plaatsvindt, ondersteuning bij eventuele sollicitaties toe. Het 
initiatief wordt hierbij meestal volledig bij de belanghebbende gelegd. 
185 Met deze term bedoelen ze zowel arbeidsongeschikte belanghebbenden in het algemeen als 
migranten in het bijzonder. 
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Een half jaar na het laatste gesprek met de belanghebbende, stuurt de ar-
beidsdeskundige in Watervoort vervolgens een standaardbrief waarin hij hem 
eraan herinnert dat het aanbod van ondersteuning bij sollicitaties nog steeds 
geldt Daarna sluit de arbeidsdeskundige het dossier af. 
In Torenweerd is men in 1988 begonnen met het opzetten van een bemidde-
lingsbestand. Doel van dit bestand is onder andere de bemiddelingsactiviteiten 
van de individuele arbeidsdeskundigen beter te structureren186. 
5.2 Vormen en frequentie van reïntegratie-activiteiten 
Om de werkhervatting van een gedeeltelijk arbeidsongeschikte te bevorderen, 
staat de arbeidsdeskundige een aantal reïntegratie-activiteiten ter beschikking. 
In tabel 4.15 worden de meeste van deze mogelijkheden vermeld. Het karakter 
en de intensiteit van deze reïntegratie-activiteiten varieert sterk. Hieronder zal 
onder andere aan de hand van de resultaten van de verrichte dossierstudie ge-
keken worden naar de (frequentie van de) reïntegratie-activiteiten van de ar-
beidsdeskundigen. Hierbij wordt een uitsplitsing naar migranten en Nederlan-
ders gemaakt 
Uit een eigen onderzoek van de GMD naar reïntegratie-activiteiten in 1987 
bleek dat de arbeidsdeskundigen destijds vrij weinig gebruik maakten van de 
diverse hun ten dienste staande reïntegratie-instrumenten187. Uit de voor dit 
onderzoek verrichte dossierstudie komt eenzelfde beeld naar voren. In 125 
van de bestudeerde dossiers had de arbeidsdeskundige in theorie nog reïnte-
gratie-activiteiten kunnen ontwikkelen188. Het gaat daarbij om 69 Nederlan-
186 De arbeidsdeskundigen in Torenweerd behoren iedere belanghebbende, die bij hen terecht-
komt aan te melden voor dit bestand en door te geven wat er verder mee gebeurt Deze mel-
ding geschiedt via een zogenaamde 'werkkaart'. De arbeidsdeskundig-analisten registre-
ren via dit bemiddelingsbestand het aantal belanghebbenden dat nog bemiddeld wordt en 
het uiteindelijke resultaat van die bemiddeling. Daarnaast stelt dit bemiddelingsbestand 
de arbeidsdeskundig-analisten In staat bij het aanbod van mogelijke vacatures die belang-
hebbenden op te sporen, die aan de selectiecriteria van die vacature voldoen. Dit wordt va-
cahire-matching genoemd. Op de werkkaart wordt de nationaliteit van de migrant geregi-
streerd. 
187 De CMD hanteerde in dat onderzoek (Besseling 1987) het begrip reïntegratie-activiteiten 
overigens zeer ruim. Zo brachten ze het oproepen voor het spreekuur en het toepassen van de 
ACD hier ook onder. Ten aanzien van 593 onderzochte dossiers bestonden de beschreven re-
ïntegratie-activiteiten voornamelijk uit het oproepen voor het spreekuur (79%), het onder-
zoek bij de oude werkgever (54%) en het toepassen van de ACD (42%). De overige activitei-
ten die voor 10% of meer van het totaal aantal belanghebbenden zijn verricht in het kader 
van de reïntegratie zijn 'huisbezoek', 'aanpassing functie', 'onderzoek bij nieuwe werkgever' 
en 'toepassing art 44 WAO'. 
188 Het gaat hierbij om de gevallen waarin de belanghebbende definitief niet volledig ar-
beidsongeschikt is verklaard. In totaal zijn 87 belanghebbenden in de dossiers volledig ar-
beidsongeschikt verklaard. Bij 74 gebeurt dit door de verzekeringsgcneeskundige zonder dat 
de arbeidsdeskundige wordt ingeschakeld. In 13 gevallen wordt de belanghebbende om een 
aantal uiteenlopende redenen na inschakeling van de arbeidsdeskundige alsnog volledig 
arbeidsongeschikt verklaard. Bij de bestudering van de dossiers is op grond van de rappor-
tages van de arbeidsdeskundige geregistreerd welke reïntegratie-activiteiten de arbeids-
deskundige heeft ontwikkeld. In tabel 4.15 worden deze activiteiten gepresenteerd naar na-
tionaliteit. 
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ders, 42 Turken en 14 Marokkanen. Uit tabel 4.15 blijkt dat de arbeidsdeskun-
dige bij deze onderzochte populatie hiervan slechts in een beperkt aantal ge-
vallen gebruik heeft gemaakt. Uitsplitsing naar nationaliteit laat bovendien 
zien dat de gebruikte reïntegratie-activiteiten in hoofdzaak ten behoeve van 
Nederlanders zijn aangewend. 
Tabel 4.15 Reïntegratie-activiteiten naar nationaliteit 
Nederlanders Türken Marokkanen totaal 
poging tot herplaatsing bij oude wg 12 2 14 
poging tot plaatsing bij nieuwe wg 2 - - 2 
beroepskeuze-advies -2 2 
scholing 3 1 4 
arbeidstherapie 7 1 1 9 
sollicitatietraining 2 - 2 
actieve hulp bij sollicitatie 1 - 1 
proefplaatsing - 1 1 
verwijzing naar START 8 3 - 11 
aanmelding actief bemiddelingsbestand 5 2 7 
cursus Nederlands - -
poging tot WSW-plaatsing 5 1 1 7 
andere 5 - 5 
totaal 52 7 6 65 
Bij Nederlanders hebben in 11 gevallen twee verschillende reïntegratie-activi-
teiten plaatsgevonden en in 2 gevallen meer dan twee. Bij 2 Turken vonden 
eveneens twee activiteiten plaats, bij de Marokkanen in 1 geval meer dan twee 
activiteiten. Bij Nederlanders gaat het daardoor absoluut om 37 personen 
(54%), waarin reïntegratie-activiteiten hebben plaatsgevonden; bij Turken om 
5 personen (12%) en bij Marokkanen om 4 personen (29%)189. 
Een andere indicatie dat de begeleiding ten aanzien van de groep Nederlanders 
uit de dossierstudie intensiever is dan ten aanzien van de groep migranten 
wordt gevormd door het aantal contacten dat er tussen de arbeidsdeskundige 
en de belanghebbende heeft plaatsgevonden. Deze contacten vinden bijna uit-
sluitend op initiatief van de arbeidsdeskundige plaats. In die gevallen dat er 
sprake was van een functieduiding en de arbeidsdeskundige theoretisch nog 
189 Daarnaast vond door de GMD inschrijving bij het GAB plaats bij 44 Nederlanders, bij 35 
Turken en bij 11 Marokkanen. De GMD merkt deze inschrijving bij het GAB ook aan als een 
reïntegratie-activiteit. Wanneer een belanghebbende aangeeft niet te willen werken, 
wordt hij bij wijze van sanctie niet door de arbeidsdeskundige bij het GAB ingeschreven. 
Maar dit laat onverlet dat de betrokkene zichzelf alsnog bij het GAB inschrijft. Bovendien 
kan het voorkomen dat een arbeidsdeskundige iemand niet inschrijft omdat deze zich niet-
werkwillig opstelt, maar ook omdat deze reeds ingeschreven staat. Ik heb deze inschrijving 
in mijn onderzoek niet als een reïntegratie-activiteit aangemerkt 
De aanmelding bij het actieve bemiddelingsbestand kan alleen in Torenweerd hebben 
plaatsgevonden. Van de pogingen tot WSW-plaatsing zijn er uiteindelijk twee (1 Neder-
lander en 1 Turk) geëffectueerd. 
154 
tot begeleiding kon overgaan, ligt dit aantal contacten bij Nederlanders signifi-
cant hoger dan bij migranten (zie tabel 4.16)190. 
Tabel 4.16 Aantal contacten tussen arbeidsdeskundige en belanghebbende bij 
functiedttiding naai nationaliteit 
een of twee meer dan twee totaal 
Nederlanders 45 13 58 
Turken + Marokkanen 51 4 55 
totaal 96 17 113 
p= 0.02. Aantal contacten bij twee Nederlanders en één migrant onbekend. 
Dit gegeven vormt ook een indicatie voor de constatering dat migranten door 
de uitvoerders van de WAO als weinig kansvol ten aanzien van reïntegratie 
of, in de termen van verzekeringsgeneeskundigen, als 'hopeloze' gevallen 
worden aangemerkt. De arbeidsdeskundige beperkt in deze gevallen het aantal 
contacten omdat hij daar geen nut in ziet. 
5.3 Migranten en reïntegratie 
Migranten blijken zelden voor reïntegratieactiviteiten in aanmerking te ko-
men. Volgens de uitvoerders hangt dit voor een groot deel samen met enkele 
factoren, die voor de groep migranten kenmerkend zijn. Het gaat hier om fac-
toren als een eenzijdig arbeidsverleden, een laag opleidingsniveau en een ge-
brekkige kennis van de Nederlandse taal. Op basis van deze factoren worden 
migranten als kansloze kandidaten op de arbeidsmarkt gezien en vindt er geen 
reïntegratie plaats. Arbeidsdeskundigen verwoorden dit in hun rapporten als 
volgt: 
- Gezien afkomst, opleiding, leeftijd en beperkingen zijn de kansen op de ar-
beidsmarkt nihil. Belanghebbende komt ook nog met nieuwe medische ge-
gevens. Belanghebbende wordt niet begeleid; 
- Gezien opleiding, arbeidsverleden, het feit dat belanghebbende uit het bui-
tenland komt en niet zo goed Nederlands spreekt en daarbij zijn beperkin-
gen voor alle lopend en staand werk, zijn de mogelijkheden voor belang-
hebbende om werk te krijgen uiterst gering, dit ondanks het feit dat belang-
hebbende een goed arbeidsverleden heeft en een sympathieke indruk 
maakt. Geen begeleiding. 
Ook worden migranten in de praktijk door de arbeidsdeskundige zelden of 
nooit in aanmerking gebracht voor een scholing, waardoor de kansen van de 
190 Eén à twee contacten met een belanghebbende is een soort standaardbehandeling. De eerste 
maal neemt de arbeidsdeskundige de persoonlijke gegevens van de belanghebbende op en de 
tweede maal presenteert hij de geselecteerde functies en deelt aan de belanghebbende het 
arbeidsongeschiktheidspercentage mee. Sommige arbeidsdeskundigen doen dit in één ge-
sprek. 
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belanghebbende op de arbeidsmarkt zouden kunnen worden vergroot191. De 
voornaamste reden hiervoor is, volgens diverse arbeidsdeskundigen, het feit 
dat migranten meestal een te laag opleidingsniveau hebben en geen of onvol-
doende Nederlands spreken. Ter illustratie enkele citaten uit rapportages van 
arbeidsdeskundigen, waarin deze aangeven dat een migrant niet in aanmer-
king komt voor scholing: 
"Hoewel belanghebbende een redelijk nivo heeft wat zijn intellectuele 
capaciteiten betreft, is zijn kennis van het Nederlands te beperkt om met 
succes een scholing in administratieve functies te volgen." 
"Belanghebbende toont prima werkmotivatie! Gezien het ontbreken van 
voldoende kennis van Nederlandse taal is omscholing niet aan de orde. 
Er zal gezocht moeten worden naar licht werk. Op ongeschoold nivo, in 
de praktijk een moeizame zaak." 
"Bij eigen werkgever is geen passend werk. Belanghebbende spreekt 
slecht Nederlands, schrijven kan hij niet/nauwelijks in het Nederlands. 
Scholing is derhalve niet aan de orde." 
"Om/bijscholing heeft in de situatie van belanghebbende niet veel zin, 
dit gezien de slechte kennis van de Nederlandse taal, na ruim 13 jaar 
reeds in Nederland te verblijven." 
"Een scholing lijkt in zijn situatie gezien de leeftijd en het zeer gebrek-
kige Nederlands spreken niet zo zinvol.(...)We spreken af dat belangheb-
bende de hulp van de GMD inzake sollicitaties en dergelijke altijd kan 
inroepen. De vrije arbeidsmarkt zal in theorie openstaan voor passend 
werk, maar de praktijk zal anders zijn. Factoren als leeftijd, geringe oplei-
ding, slechte beheersing van de Nederlandse taal en de beperkingen 
gooien roet in het eten." 
Een arbeidsdeskundige merkte in dit verband op dat de koppeling die door hen 
meestal wordt gemaakt: 'hij spreekt geen Nederlands, dus hij komt niet in 
aanmerking voor scholing' in wezen dodelijk is voor de verzekerde. De ar-
beidsdeskundige doet vanaf dat moment ook niks meer voor de verzekerde in 
die richting. Op deze manier blijven migranten in een geïsoleerde positie zit-
ten. Terwijl bij de functieduiding er weinig rekening wordt gehouden met de 
taalvaardigheid, speelt deze bij de begeleiding wel een zeer belangrijke rol. De 
gebrekkige kennis van de Nederlandse taal werd ook als een probleem bij de 
poging tot plaatsing van buitenlanders in WSW-verband gesignaleerd. Een ar-
beidsdeskundig-analist in Torenweerd schetste in dit verband de situatie van 
een analfabete Chinees, die jaren als kok in een chinees restaurant heeft ge-
werkt en uitvalt met rugklachten. Hij is alleen nog geschikt voor zittend werk 
191 De arbeidsdeskundige kan een belanghebbende voor een bepaalde scholing voordragen. De 
districtsarbeidsdeskundige en het GAB geven vervolgens al dan niet hun toestemming hier-
voor. Deze scholing is bedoeld om de kansen van de belanghebbende op de arbeidsmarkt te 
vergroten. Deze scholing kan onder andere bestaan uit een cursus tekstverwerken, magazijn-
beheer, boekhouden of het behalen van chauffeursdiploma. 
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en spreekt niet of nauwelijks Nederlands. De arbeidsdeskundige duidt functies 
en schat de belanghebbende op minder dan 15% arbeidsongeschikt en draagt 
hem voor ter bemiddeling. De arbeidsdeskundig-analist probeert de man nog 
in WSW-verband geplaatst te krijgen. De man heeft twee oriënterende ge-
sprekken met WSW-functionarissen gehad, maar hij wordt niet aangenomen 
in een magazijn vanwege het niet beheersen van de Nederlandse taal. Wan-
neer op de werkplek iets uit stellages op het hoofd van de belanghebbende zou 
vallen, zou hij niet reageren op een kreet als 'Hé, kijk uit, er valt iets naar be-
neden!', was de redenering van de WSW-functionarissen. Ze vonden dit te ge-
vaarlijk. De arbeidsdeskundig-analist had ervoor gepleit door middel van 
WSW-plaatsing een soort doorbraak te forceren. De man zou op deze manier 
uit zijn gesloten Chinese kringetje kunnen worden gehaald. Daarnaast zou hij 
een cursus Nederlands kunnen gaan volgen. De arbeidsdeskundige-analist no-
teert op de werkkaart192: "Uit bemiddeling: geen goed aanbod voor de ar-
beidsmarkt. Hier kunnen wij niks mee, is een kansloze kandidaat, zelfs voor 
de WSW." 
Opmerkelijk is overigens dat zeer weinig buitenlanders worden voorgedra-
gen voor een cursus Nederlands. Arbeidsdeskundigen geven aan dat de kosten 
voor deze cursus zo laag zijn193, dat ze ervan uitgaan dat de belanghebbende 
deze zelf kan dragen en een aanvraag vanuit de GMD dus niet nodig is. Daar-
naast zou volgens verschillende arbeidsdeskundigen de animo om een cursus 
Nederlands te volgen gering zijn. Een bijkomend probleem was dat volgens 
het GAB, die de scholingsaanvragen moest beoordelen cursussen in het kader 
van de Basiseducatie (zoals een cursus Nederlands) eigenlijk niet in aanmer-
king komen voor vergoeding. Deze cursussen hebben namelijk geen arbeids-
markt-relevantie, maar zijn enkel bedoeld om de belanghebbende maatschap-
pelijk beter te laten functioneren194. 
Tijdens het onderzoek was in één geval sprake van een Turkse verzekerde, 
die op het moment van het GMD-onderzoek illegaal in Nederland verbleef. 
Deze illegale status had geen invloed op de beoordeling van de mate van ar-
beidsongeschiktheid maar had wel tot gevolg dat de arbeidsdeskundige van be-
geleiding afzag omdat deze status aan belanghebbende een langer verblijf in 
Nederland niet toestond. 
Arbeidsdeskundigen noemen als één van de belangrijkste redenen voor het 
niet toepassen van reïntegratie-activiteiten bij migranten, de geringe kans op 
192 Zie noot 186. 
193 De kosten van de cursus zouden volgens verschillende arbeidsdeskundigen 63 gulden bedra-
gen. 
194 Interessant om in dit verband te vermelden is dat het GAB bij de beoordeling van de scho-
lingsaanvraag de verblijfsrechtelijke status van de betrokkene betrekt. Een aantekening 
van het GAB op een cursus-aanvraagformulier van een Marokkaan vermeldt: 'Cursus Ne-
derlands wordt zinvol geacht. Verblijfsvergunning onbepaalde duur. (volgt nummer vesti-
gingsvergunning, PM). De mogelijkheden voor betrokkene met betrekking tot arbeidsinpas-
sing zijn mede gezien zijn beperkte kennis van de Nederlandse taal zeer beperkt'. 
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werkhervatting bij deze groep. Uit de gegevens van de dossierstudie blijkt dat 
werkhervattingen bij migranten inderdaad weinig voorkomen (zie tabel 4.17). 
Tabel 4.17 Werkhervatting naar nationaliteit 
Nederlanders Türken Marokkanen totaal 
bij eerste GMD-onderzoek 6 1 - 7 
bij afsluiten dossier 27 1 1 29 
op moment dossier-analyse 29 1 1 31 
Ten tijde van het eerste onderzoek dat door de verzekeringsgeneeskundige bij 
de GMD plaatsvond, waren 6 Nederlandse en 1 Turkse belanghebbenden uit 
deze onderzochte groep (gedeeltelijk) aan het werk. Op het moment dat de 
GMD het dossier afsluit, zijn hier nog 21 Nederlanders en 1 Marokkaan bijge-
komen. De Turkse belanghebbende die bij het afsluiten van werk heeft hervat, 
is overigens een ander dan die bij het eerste GMD-onderzoek nog werkte. Op 
het moment van de dossieranalyse, wanneer de GMD haar bemoeienis met de 
belanghebbende reeds gestaakt heeft, hebben nog twee Nederlanders werk ge-
vonden. Bij driekwart van deze werkhervattingen is het beroepsniveau van 
de belanghebbenden 1 of 2. Tussen werkhervatting en reïntegratie-activiteiten 
van de arbeidsdeskundigen is overigens niet altijd een direct verband te leg-
gen195. 
Naast de hierboven door de arbeidsdeskundigen aangegeven factoren zijn 
het echter ook de wijze waarop de arbeidsdeskundigen hun werk in de praktijk 
uitvoeren en de selectiemechanismen die ze daarbij hanteren, die extra bijdra-
gen aan het feit dat migranten bijna niet voor reïntegratie-activiteiten in aan-
merking komen. Een aantal van deze selectiemechanismen zal in de volgende 
paragraaf nader beschreven worden. 
5.4 Mechanismen, die leiden tot selectie bij reïntegratie 
Gezien de werkdruk196 is het voor uitvoeringsfunctionarissen onmogelijk om 
aan iedere dient 'optimaal' aandacht te schenken. Bij het verdelen van de 
195 Bij 12 van de 29 Nederlanders en bij de ene Turkse verzekerde is de werkhervatting mede 
een gevolg van de activiteiten van de arbeidsdeskundige. In de overige gevallen is het de 
werknemer die zelf een (andere) baan vindt of de werkgever die 'uit zichzelf de werknemer 
een (andere) baan aanbiedt. De arbeidsdeskundige levert in die gevallen geen substantiële 
bijdrage. Bij zowel de GMD als de arbeidsdeskundige bestaat de neiging om het succes van 
een werkhervatting naar zich toe te rekenen. In een onderzoek naar de belemmerende en be-
vorderende factoren voor reïntegratie van gedeeltelijk arbeidsongeschikten in het arbeids-
proces (van de Nieuwe Giessen 1988: 42) bleek bij het vinden van een baan het eigen initia-
tief van de belanghebbende de belangrijkste rol te spelen. Ditzelfde onderzoek noemt als 
één van de belangrijkste conclusies dat de begeleiding door de bedrijfsvereniging en de GMD 
geen aantoonbaar effect heeft op de reïntegratie in het arbeidsproces. Wel zijn er onder-
steunende tendenzen van begeleiding wanneer de mogelijkheid tot aangepast werk aanwe-
zig was, aldus dit onderzoek. 
196 Werkdruk is een subjectief verschijnsel. De uitvoeringsfunctionarissen voelen constant een 
gebrek aan tijd. Dit betekent niet dat ze daadwerkelijk overwerkt zijn, maar verwijst 
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beschikbare tijd en middelen moeten prioriteiten worden gesteld (Broekhuis 
1986: 84; Prottas 1979: 118). Onder druk van de werkomstandigheden zal de ar-
beidsdeskundige proberen de beperkte tijd en mogelijkheden die hij voor de 
reïntegratie heeft zo efficient mogelijk te gebruiken. Per week moet een ar-
beidsdeskundige ongeveer tien tot twaalf rapportages schrijven. Er is altijd 
sprake van een werkvoorraad en een van de grootste zorgen van een arbeids-
deskundige is zijn 'kast' met dossiers zo leeg mogelijk te houden. Dit betekent 
onder andere dat de arbeidsdeskundige slechts een gelimiteerde tijd voor bege-
leidingsactiviteiten ter beschikking heeft. Hij kan niet iedere belanghebbende 
even intensief en even lang begeleiden. De arbeidsdeskundige maakt daarom 
een selectie wie in aanmerking voor reïntegratie komt. Belangrijke criteria die 
hij hierbij hanteert zijn de kansen van de belanghebbende op een herintreden 
in de arbeidsmarkt en de presentatie, motivatie en werkwilligheid van de be-
langhebbende. Uitvoeringsfunctionarissen ontlenen daarnaast een groot deel 
van hun arbeidsvoldoening aan het welslagen van de activiteiten, die ze on-
dernemen. Het zelfbeeld van hun professionele status wordt versterkt door 
een geslaagde reïntegratiepoging (zie Lipsky 1980: 201). 
Bij die selectie van belanghebbenden kan een aantal mechanismen worden 
onderkend, die er toe leiden dat de kansen van migranten om daadwerkelijk 
voor reïntegratie in aanmerking te komen, minimaal zijn. 
5.4.1 Gerichtheid op kansrijken en gemotiveerden 
De arbeidsdeskundigen hanteren twee belangrijke selectiecriteria om te beslis-
sen of zij een belanghebbende zullen begeleiden. De belanghebbende moet in 
hun ogen kansrijk zijn en hij moet gemotiveerd zijn. Kansrijk betekent dat de 
belanghebbende met name qua opleiding en leeftijd volgens de arbeidsdeskun-
dige nog een reële kandidaat op de arbeidsmarkt is197. Gemotiveerd betekent 
dat de belanghebbende volgens de arbeidsdeskundige nog serieus een andere 
baan wil hebben. "Voor jongens die willen werken, daar doe je meer voor; zo 
werkt het nu eenmaal", aldus een arbeidsdeskundige. 
De categorie laaggeschoolde belanghebbenden voldoet volgens arbeidsdes-
kundigen niet vaak aan deze beide criteria. Bij migranten, zo wordt daarbij 
veelal benadrukt, is het nog moeilijker. Arbeidsdeskundigen zien migranten 
zelden nog als een reële kandidaat voor de arbeidsmarkt. Daarnaast zijn mi-
granten volgens arbeidsdeskundigen ook vrijwel nooit gemotiveerd. De ar-
beidsdeskundigen nemen in dergelijke situaties geen enkel initiatief tot reïn-
tegratie. Zo merkt een arbeidsdeskundige op ten aanzien van een Turkse be-
langhebbende: 
vooral naar het feit dat ze zich ingesloten voelen tussen de druk van de organisatie ener-
zijds en de druk van de cliënten anderzijds. 
197 Functionarissen die tot taak hebben om personen naar de arbeidsmarkt te bemiddelen, heb-
ben de neiging om zich vooral te richten op de kansrijken. Zie Engbersen 1990:196 e.v. en 
Lipsky 1980:107. 
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"Hij komt hier met een stok en een plastic zak vol medicijnen binnen. 
Hij denkt niet meer te kunnen werken. Daar ga ik dus echt niet mijn tijd 
in steken. Ik zou ook niet weten wat ik tegen een potentiële werkgever 
moet zeggen in zo'n geval. Ik wil iedereen helpen maar ze moeten wel 
zelf willen." 
Een andere arbeidsdeskundige geeft ten aanzien van een Marokkaanse vrouw 
aan "geen puf te hebben enige tijd in haar te steken". Hij acht haar ongemoti-
veerd. Dit baseert hij onder andere op het feit dat ze al twintig jaar hier ver-
blijft en nog geen Nederlands spreekt 
Daarnaast vormt de opstelling van migranten volgens verschillende ar-
beidsdeskundigen meestal een belemmering voor intensieve begeleidingsacti-
viteiten. Een Turkse of Marokkaanse belanghebbende presenteert zich volgens 
hen vaak als ziek en acht zich niet meer in staat te werken. De belanghebbende 
krijgt dan het predikaat niet gemotiveerd of met-werkwillig opgelegd. Indeling 
in deze categorie betekent dat de weg naar intensieve begeleidingsactiviteiten 
wordt afgesloten. 
Arbeidsdeskundigen geven aan zich hierbij ook te laten leiden door eerdere 
ervaringen. Migranten zouden de spankracht missen om nog in een andere 
werkkring te hervatten. Ze behoren, zoals een arbeidsdeskundige het uitdrukte 
tot de groep "domme krachten die hun kracht verloren hadden en nu niets 
meer kunnen". De enkele keer dat het was gelukt migranten te plaatsen, wa-
ren ze al weer vrij snel uitgevallen. De moeite van de arbeidsdeskundige was 
dan voor niets geweest. 
Ook het voornemen van een belanghebbende om in beroep te gaan, heeft 
tot gevolg dat de arbeidsdeskundige geen begeleidingsactiviteiten meer ten 
aanzien van de belanghebbende ontplooit. Wanneer iemand in beroep gaat of 
dreigt te gaan, is het beleid van de GMD dat er geen arbeidskundige bemoeienis 
meer plaatsvindt. Een voorbeeld in dit verband geeft een arbeidsdeskundige in 
Torenweerd, die op een werkkaart opmerkt: "niet opnemen in het bemidde-
lingsbestand, belanghebbende wil met uitkering naar Marokko, is het niet eens 
met de schatting, gaat in beroep." Een andere illustratie komt uit het rapport 
van een arbeidsdeskundige : 
"De belanghebbende is in beroep gegaan: hij acht zich geheel arbeidson-
geschikt Gelet op deze mening stelt belanghebbende zich duidelijk niet 
beschikbaar voor passende functies op de arbeidsmarkt. Derhalve kan er 
van verdere begeleiding geen sprake zijn. Wij beëindigen onze bemoeie-
nis. 
Dergelijke passages zijn alleen aangetroffen in de dossiers van Marokkanen en 
van Turken, niet in de dossiers van Nederlanders. Migranten zeggen, volgens 
uitvoeringsfunctionarissen, sneller dan Nederlanders dat ze in beroep gaan. In 
de dossierstudie blijkt de groep migranten inderdaad veel vaker in beroep te 
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gaan dan de vergelijkbare groep Nederlanders . Van degenen die potentieel in 
beroep konden gaan, ging bij de Nederlanders 12% in beroep, bij de Turken 
52% en bij de Marokkanen 67% (zie tabel 4.18)198. Migranten lopen derhalve 
meer dan Nederlanders de kans met de bovenstaande reactie van de arbeids-
deskundige geconfronteerd te worden. 





















5.4.2 Inititatief leggen bij de belanghebbende 
Hierboven is reeds aangestipt dat arbeidsdeskundigen bij het gebruik van reïn-
tegratie-activiteiten het initiatief sterk bij de belanghebbende zelf leggen. 
Ideeën en suggesties moeten in eerste instantie van hem komen. Om bijvoor-
beeld voor scholing in aanmerking te kunnen komen, wordt van de belang-
hebbende een actieve opstelling verwacht. Hij moet zelf ideeën hebben met be-
trekking tot de soort scholing en de daarbij aansluitende beroepsmogelijkhe-
den. Een passieve opstelling van de belanghebbende op dit gebied leidt tot een 
passieve opstelling van de arbeidsdeskundige. 
Migranten zijn volgens verschillende arbeidsdeskundigen erg gefixeerd op 
hun eigen werk. Ze hebben geen inzicht in de beroepsmogelijkheden die, ge-
zien hun handicap, nog voor hen zouden openstaan. Op vragen van de ar-
beidsdeskundige welke alternatieve beroepen ze zien, kunnen ze geen ant-
woord geven. De idee dat men nog ander werk moet of kan verrichten, is niet 
aanwezig. Dit botst met de praktijk om de nadruk sterk op de eigen verant-
woordelijkheid te leggen. Daarnaast wordt het door de arbeidsdeskundigen als 
een vorm van ongemotiveerdheid gezien. 
Het feit dat men bij de begeleiding de nadruk sterk op de eigen verantwoor-
delijkheid en eigen initiatieven van de belanghebbende legt, lijkt bij migran-
ten niet te werken. Zij missen daar de bureaucratische vaardigheden voor (zie 
Verboom en Spel tie 1987: 55). Het principe van eigen verantwoordelijkheid 
werkt als een filter, waardoor mensen die minder in de samenleving geïnte-
greerd zijn minder kans hebben om voor de activiteiten van arbeidsdeskundi-
gen in aanmerking te komen. Eigen verantwoordelijkheid vereist bovendien 
198 Degenen die bij het afsluiten van het dossier niet volledig arbeidsongeschikt waren en geen 
arbeid hadden hervat, zijn als potentiële beroepsgangers aangemerkt Van de 35 beroeps-
zaken werden er 4 tegen het kantoor in Torenweerd en 31 tegen het kantoor in Watervoort 
aanhangig gemaakt. 
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dat men beschikt over zekere communicatieve vaardigheden. Deze vaardig-
heden zijn bij migranten minder aanwezig dan bij Nederlanders. 
5.4.3 Streven naar arbeidsvoldoening 
Een derde mechanisme dat hier een rol speelt is het feit dat uitvoeringsfunc-
tionarissen in het algemeen streven naar enige arbeidsvoldoening (vgl. Lipsky 
1980: 140). Deze voldoening halen arbeidsdeskundigen gedeeltelijk uit succes-
volle werkhervattingen. Hervattingen hebben enerzijds een statusverhogend 
effect voor de uitvoerende functionaris {"Het is niet leuk steeds veel minder 
dan je collega's te scoren") en geven anderzijds een gevoel van arbeidsvoldoe-
ning ("De mensen die je plaatst, zijn de krenten in de pap"). De hierboven be-
schreven gerichtheid op kansrijken wordt versterkt door dit streven naar ar-
beidsvreugde. 
Zo gaf een arbeidsdeskundige in Torenweerd als argument voor het feit dat 
hij het werk bevredigend vond aan dat het afgelopen kwartaal uit zijn bestand 
20 belanghebbenden weer werk hadden hervat. Tekenend in dit verband is het 
taalgebruik dat hij daarbij hanteerde: "Ik heb 20 belanghebbenden gereïnte-
greerd in het afgelopen kwartaal". Of die reïntegratie nu met of zonder de hulp 
van de arbeidsdeskundige had plaatsgevonden, was daarbij van minder be-
lang. De arbeidsdeskundige heeft de neiging om die reïntegraties naar zichzelf 
toe te rekenen. Er is sprake van een attributie-mechanisme: wanneer een her-
plaatsing slaagt, wordt dit toegeschreven aan de arbeidsdeskundige; als het niet 
lukt is dit te wijten aan de belanghebbende199. De registratie die men in Toren-
weerd bijhoudt van het aantal werkhervattingen dat per kwartaal plaatsvindt, 
uitgesplitst naar individuele arbeidsdeskundige kan daarbij de tendens om de 
activiteiten vooral op kansrijken te richten versterken. 
Migranten zijn vanuit deze optiek niet erg gewild, omdat er bij hen, zoals 
een arbeidsdeskundige in Watervoort het verwoordde: "geen eer meer te beha-
len viel". Een arbeidsdeskundige in Torenweerd reageerde op eenzelfde ma-
nier toen hij een dossier van een buitenlandse belanghebbende van een ander 
team ter behandeling overgedragen kreeg. Hij had liever een Nederlandse be-
langhebbende gehad, waar hij "meer mee had kunnen doen". Van dit soort 
(buitenlandse) gevallen, waar niks meer mee te beginnen was, had hij er vol-
doende in zijn eigen bestand. 
5.4.4 Streven naar een goede relatie met werkgevers 
Een vierde belangrijk mechanisme is het feit dat arbeidsdeskundigen veel 
waarde hechten aan een goede relatie met de werkgever. De arbeidsdeskundige 
vindt dat hij voor het reïntegreren van belanghebbenden veelal afhankelijk is 
van 'de goede wil' van de werkgever. Dreigen met sancties uit de WAGW past 
hier niet in. De onderhandelingspositie van de arbeidsdeskundige ten opzichte 
199 Ook de GMD als organisatie hanteert dit attributie-mechanisme. In de jaarverslagen wor-
den de hervattingen gekoppeld aan de eigen inspanningen van de organisatie. 
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van de werkgever is niet sterk. De enige manier om iets te bereiken is om een 
goede band met de werkgever op te bouwen. 
Een arbeidsdeskundige zal daarom niet iedereen willen plaatsen. Hij wil, 
zoals een arbeidsdeskundige dat uitdrukte niet "op zijn bek gaan" bij een 
werkgever door iemand te plaatsen, die uiteindelijk niet voldoet. De arbeids-
deskundige moet er zelf van overtuigd zijn dat de betrokkene geschikt is voor 
een bepaalde functie. Daardoor zijn arbeidsdeskundigen nogal huiverig om 
migranten voor te dragen. Migranten zijn in de ogen van de arbeidsdeskundi-
ge zelden nog geschikt om ergens herplaatst te worden. Te weinig opleiding en 
gebrekkige kennis van de Nederlandse taal worden daarbij als argument gege-
ven. Maar ook slechte ervaringen hiermee in het verleden. Een arbeidsdes-
kundige: "Dat zie je wel vaker bij migranten, dan hervatten ze ergens, maar 
dan vallen ze na verloop van tijd weer uit". 
Ook verwijzen arbeidsdeskundigen in dit verband naar hun ervaring dat 
werkgevers niet zo 'happig' zijn op migranten. Gezien het hierboven geschets-
te belang van een goede relatie met de werkgever remt ook dit de bereidheid 
van arbeidsdeskundigen om moeite te doen migranten bij een andere werkge-
ver te herplaatsen. Een arbeidsdeskundige: 
"Werkgevers zullen niet openlijk discrimineren, maar wel bijvoorbeeld 
onnodige taaleisen stellen. Wat moet je dan als arbeidsdeskundige? Moet 
je een ideologie aanhangen van de werkgever mag die taaieis niet stellen 
of moet je praktisch zijn en een Nederlander proberen te plaatsen?" 
Een andere arbeidsdeskundige in Watervoort: 
"Het is onze ervaring dat werkgevers hier Turken en Marokkanen eruit 
aan het knallen zijn. Met name Marokkanen hebben bij werkgevers een 
slechte reputatie, omdat ze geen Nederlands spreken, veel ziek en op va-
kantie zijn. Herplaatsing van Marokkanen en Turken is nul. Ze zijn 
vroeg oud, klagen voortdurend en denken dat ze altijd gelijk hebben. Dat 
laatste is een uitvloeisel van hun Islamitisch geloof. Werkgevers nemen 
steeds meer Nederlanders aan voor de ongeschoolde baantjes. Als GMD 
doe je daar niet veel aan. Je kunt een werkgever niet dwingen. Als de 
werkgever hem niet wil hebben en je herplaatst zo'n man toch, dan 
creeër je een arbeidsconflict. Daar schiet niemand iets mee op." 
Een uitvoeringsfunctionaris in Watervoort: 
"Je zoekt voor een vacature de beste kandidaat; een buitenlander wil ie-
der jaar zes weken op vakantie, je weet hoe een werkgever hiertegen 
aankijkt. Dat laat je meewegen in je handelen." 
De arbeidsdeskundig-analisten (zie paragraaf 4.2.1) in Watervoort waren van 
oordeel dat werkgevers vaak plausibele verklaringen hadden voor het feit dat 
ze liever geen buitenlanders (meer) in dienst wilden nemen. Naast de gebrek-
kige taalkennis werd door werkgevers bijvoorbeeld soms aangegeven dat het 
163 
aantal buitenlanders in het bedrijf te groot werd, waardoor de rust in het be-
drijf verstoord kon worden. Ook de lange vakanties, die buitenlanders opne-
men en het onbegrepen ziektegedrag worden in dit verband door de werkge-
ver genoemd. Deze arbeidsdeskundige-analisten hebben de ervaring dat werk-
gevers minder openlijk dan vroeger verklaren dat ze geen buitenlanders moe-
ten, maar een goede personeelchef weet, volgens hen, dit wel subtiel in een ge-
sprek door te laten klinken. 
Arbeidsdeskundigen geven ook expliciet aan weinig middelen te hebben om 
een werkgever te dwingen tot herplaatsing van een belanghebbende. De ar-
beidsdeskundigen ervaren dat de WAGW bij de werkgevers weinig indruk 
maakt. De procedure om iemand herplaatst te krijgen tegen de zin van de 
werkgever is tijdrovend en gecompliceerd. Bovendien is men bij het opzetten 
van dergelijke procedures afhankelijk van andere instanties, zoals bijvoor-
beeld de Arbeidsinspectie. Een arbeidsdeskundige: 
"Het probleem is ook dat de instanties in de sociale zekerheidssector 
graag aardig gevonden willen worden. Wij hebben ook een volgende 
keer in een andere situatie met zo'n bedrijf te maken en moeten daar re-
kening mee houden. We zullen daarom niet zoveel moeite willen doen 
voor bijvoorbeeld een individuele Turkse werknemer." 
Het feit dat arbeidsdeskundigen sterk rekening houden met de eisen van de 
werkgevers heeft tot gevolg dat de kansen van migranten op bemiddeling nog 
eens extra worden verkleind. Eventuele discriminatie op de arbeidsmarkt 
werkt zo door in het handelen van de arbeidsdeskundigen. 
5.5 Conclusie 
De conclusie van deze paragraaf over reïntegratie lijkt het best te kunnen wor-
den samengevat met de volgende opmerking van een arbeidsdeskundige uit 
Torenweerd: "Reïntegratie op zich is al moeilijk, maar een buitenlander reïn-
tegreren is hopeloos". 
Over het algemeen heeft de begeleiding van de GMD een magere inhoud. 
Met name in Watervoort lijkt de begeleiding een sluitpost te zijn. Het geniet 
weinig prioriteit. Het feit dat Torenweerd een actiever reïntegratiebeleid voert 
dan Watervoort is voor migranten niet echt van belang. 
Voor het feit dat reïntegratie vaak niet lukt, lijken de volgende drie hoofd-
oorzaken aan te geven: 
a. de zwakke arbeidsmarktpositie die gedeeltelijk arbeidsongeschikten inne-
men, 
b. de weinig coöperatieve houding van de werkgevers, 
с de passieve opstelling van de arbeidsdeskundigen en de leiding van de 
GMD. 
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Migranten behoren tot de categorìe belanghebbenden die van de GMD in de 
sfeer van de begeleiding weinig tot niks te verwachten hebben. Door een een-
zijdig arbeidsverleden, een laag opleidingsniveau en een gebrekkige kennis 
van de Nederlandse taal, worden ze door arbeidsdeskundigen en door werkge-
vers als kansloze kandidaten op de arbeidsmarkt aangemerkt. Bij de arbeids-
deskundigen is sprake van een zekere berusting in dit verband. Migranten zijn 
hier naar toe gekomen om te werken. Nu zijn ze 'op' en daar kunnen zij als 
GMD weinig meer aan doen, is de teneur. Migranten komen bij de arbeidsdes-
kundige, net als bij de verzekeringsgeneeskundige, in de categorie 'hopeloze 
gevallen' terecht. 
Terwijl de arbeidsdeskundigen bij de functieduiding bijna geen rekening 
houden met de beheersing van de Nederlandse taal, speelt deze bij de vraag of 
er begeleiding zal worden verleend, wel een zeer belangrijke rol. Migranten 
worden dus enerzijds nog geschikt geacht voor functies die ze in werkelijkheid 
niet kunnen of niet zullen vervullen. Anderzijds achten arbeidsdeskundigen 
begeleiding naar werkhervatting onmogelijk wanneer de belanghebbende de 
Nederlandse taal slecht beheerst. 
Bij de (niet-)begeleiding van migranten lijkt er sprake te zijn van een zich-
zelf versterkend proces. De arbeidsdeskundige gaat uit van de veronderstelling 
dat migranten toch geen kans meer maken op de arbeidsmarkt. Hij ontwikkelt 
derhalve ten aanzien van deze groep geen begeleidingsactiviteiten. Gedeelte-
lijk arbeidsongeschikte migranten vinden veelal op eigen kracht geen andere 
baan meer. De arbeidsdeskundige merkt dat er bij de betrokken migranten 
geen sprake is van werkhervatting en wordt gesterkt in zijn bovenstaande 
veronderstelling. Dit leidt weer tot het afzien van begeleiding. 
Uit het onderzoeksmateriaal komt naar voren dat de zwakke arbeidsmarkt-
positie van gedeeltelijk arbeidsongeschikte migranten, de terughoudendheid 
van de werkgevers en de opstelling van de migranten zelf de belangrijkste re-
denen voor de arbeidsdeskundigen zijn om bij deze groep weinig gebruik te 
maken van reïntegratie-instrumenten. 
Daarnaast maken arbeidsdeskundigen een selectie van belanghebbenden ten 
behoeve van hun begeleidingsactiviteiten. Bij die selectie zijn factoren als pre-
sentatie en motivatie van de belanghebbende belangrijke criteria. In het kader 
van die selectie vormen arbeidsdeskundigen zich een beeld van de belangheb-
bende. De stereotype beelden, die bij de arbeidsdeskundigen aanwezig zijn over 
migranten, die in de WAO komen (zie ook paragraaf 4.3), krijgen op deze ma-
nier de kans om door te werken in de handelwijze van de arbeidsdeskundigen. 
6 Slotopmerkingen 
Net als de verzekeringsgeneeskundige hanteert de arbeidsdeskundige ook de 
categorie 'hopeloze gevallen'. Bij de verzekeringsgeneeskundige leidt indeling 
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in deze categorìe doorgaans tot een volledige arbeidsongeschiktheidsverkla-
ring. Bij de arbeidsdeskundige heeft dit juist tot gevolg dat deze geen enkele ac-
tiviteit meer ontwikkelt en het dossier na het duiden van functies zo snel mo-
gelijk probeert af te sluiten. Dit leidt meestal tot een gedeeltelijke arbeidsonge-
schiktheidsverklaring. Zowel de handelwijze van de verzekeringsgeneeskun-
dige als die van de arbeidsdeskundige worden hierbij bepaald door het streven 
om de werklast zo veel mogelijk te verminderen. Het streven naar routinise-
ring van het werk leidt tot een instrumentele behandeling van migranten. Dat 
betekent dat bij de beoordeling weinig rekening met individuele kenmerken 
wordt gehouden. 
Daarbij speelt dat zowel de verzekeringsgeneeskundige als de arbeidsdes-
kundige bij de beoordeling van migranten over het algemeen bij migranten 
over minder (achtergrond-)informatie beschikt dan bij Nederlanders. Dit 
wordt onder andere veroorzaakt door communicatieproblemen. Hierdoor zien 
ze ook minder beslissingsalternatieven. 
Immigranten nemen als nieuwkomers aanvankelijk vaak een marginale 
positie in de samenleving in. Dit betekent dat er een grote afstand tussen hen 
en de besluitvormingscentra is (Groenendijk e.a. 1984: 179). Die grote afstand 
vermindert de kans op aanwezigheid van de relevante informatie bij de beslis-
sers. Door het ontbreken van die informatie ziet de besluitvormer minder ge-
dragsalternatieven. Ten aanzien van personen waarover hij meer weet, heeft 
hij of ziet hij vaak meer opties. 
Zowel bij de verzekeringsgeneeskundige als bij de arbeidsdeskundige ko-
men beslissingen voor een deel op basis van informele selectiecriteria tot 
stand. De invulling van die informele selectiecriteria gebeurt aan de hand van 
beelden die de uitvoerders van de belanghebbenden vormen. Generalisaties 
over groepen belanghebbenden werken door bij die beeldvorming. Op grond 
van het onderzoeksmateriaal is het moeilijk om aan te geven wat de betekenis 
van deze algemene beeldvorming is voor de beoordeling van individuele mi-
granten. Het onderzoeksmateriaal geeft geen aanwijzingen dat de invulling 
van informele selectiecriteria systematisch nadelige gevolgen heeft voor mi-
granten. 
Zowel de verzekeringsgeneeskundige als de arbeidsdeskundige houden wei-
nig rekening met de specifieke omstandigheden van migranten, zoals cultuur-
verschillen en taalproblemen. Bij beide groepen functionarissen leeft de opvat-
ting dat migranten zich moeten aanpassen aan de Nederlandse regels en nor-
men. De uitvoerders worden geconfronteerd met het dilemma in hoeverre ze 
migranten anders moeten behandelen. Ze zijn hier zeer terughoudend in. Dit 
leidt in sommige situaties tot een gelijke behandeling van ongelijke gevallen. 
De geconstateerde verschillen manifesteren zich bij de uitvoering van de 
WAO niet of nauwelijks op het niveau van de regels en de organisatie, maar 
vooral op het niveau van de uitvoeringsfunctionarissen. 
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In dit hoofdstuk is geen aandacht besteed aan het mechanisme in de WAO 
dat het voor verzekerden met een medische restcapaciteit met een laag func-
tieniveau doorgaans eenvoudiger is nog geschikte functies te vinden dan voor 
verzekerden met een medische restcapaciteit met een hoog functieniveau. Bij 
het zoeken naar geschikte functies moet volgens de wet namelijk rekening 
worden gehouden met de bekwaamheden en scholing van de belanghebbende 
en de hoogte van zijn oude functieniveau (Bruinsma e.a. 1989: 95). Wanneer 
de arbeidsdeskundige geen geschikte functies meer kan vinden, krijgt de be-
langhebbende alsnog een volledige WAO-uitkering. Bovendien heeft een 
werknemer met een laag inkomen door de wijze van berekening van het ar-
beidsongeschiktheidspercentage bij een schatting meer kans op een lager ar-
beidsongeschiktheidspercentage en dus op een lagere WAO-uitkering dan een 
werknemer met een hoog inkomen (Van der Veen 1990: 107; zie ook paragraaf 
1.1 van dit hoofdstuk). Migranten behoren over het algemeen tot de categorie 
werknemers met een laag functieniveau en een laag inkomensniveau. Mi-
granten lopen daardoor de kans meer met dit mechanisme van de WAO ge-
confronteerd te worden dan Nederlanders. Door de dossiers zo goed mogelijk 
op beroepsniveau te selecteren is geprobeerd de invloed van dit mechanisme 
bij de dossiers uit te sluiten. Tijdens de observaties is dit mechanisme niet echt 
waargenomen. Het gros van de werknemers die bij de GMD terechtkomen, 
heeft een laag functie- en inkomensniveau. 
Doordat in deze studie sterk de nadruk op de aanwezigheid van verschillen 
tussen migranten en Nederlanders wordt gelegd, bestaat het gevaar voor verte-
kening. Men moet oppassen voor een overbelichting van die verschillen. Mi-
granten vormen voor de uitvoering van de WAO een kleine en voor de uit-
voerders een oninteressante groep. In de uitvoeringspraktijk wordt weinig 
specifieke aandacht aan deze groep besteed. 
Verschillen in behandeling leiden voor migranten lang niet altijd tot een 
kleinere kans op uitkering. Wel leiden ze tot minder kans voor migranten op 




In de vorige twee hoofdstukken heeft een uitgebreide beschrijving en analyse 
van de uitvoering van de AKW en de WAO, in het bijzonder ten aanzien van 
migranten plaatsgevonden. In dit hoofdstuk zal de uitvoering van deze twee 
wetten nogmaals bekeken worden, maar dan vanuit de in hoofdstuk 2 be-
schreven theoretische perspectieven. 
Op deze manier kan, ook in meer algemene zin, inzicht worden verkregen 
in de betekenis van beoordelingsprocessen voor verschillende categorieën per-
sonen. Hoe verdelen uitvoeringsinstanties en uitvoeringsfunctionarissen di-
verse voorzieningen over de verschillende categorieën personen? Hoe werkt 
maatschappelijke ongelijkheid door in de verdelingsprocessen binnen organi-
saties? 
Migranten vormen een categorie personen die gekenmerkt wordt door een 
aantal specifieke omstandigheden en die in een aantal opzichten een margina-
le positie inneemt. Zij zijn nieuwkomers in een bestaande samenleving. Hoe 
reageren uitvoeringsinstanties en -functionarissen op dergelijke nieuwkomers 
in de Nederlandse samenleving? Proberen uitvoeringsfunctionarissen mi-
granten op een andere manier te 'verwerken' dan Nederlanders? Leiden uit-
voeringsroutines en -mechanismen tot andere gevolgen voor migranten? 
Deze algemene thema's zullen hier in de eerste plaats beantwoord worden 
aan de hand van de in hoofdstuk 1 geformuleerde onderzoeksvragen. De ver-
schillen tussen migranten en Nederlanders die zich bij de AKW voordoen 
blijken veelal van een geheel andere aard te zijn dan de bij de WAO geconsta-
teerde verschillen. Dit hangt voor een deel samen met de aard en structuur 
van de regelgeving en de uitvoeringsorganisatie. Aan een vergelijking van de 
WAO en de AKW op het niveau van de regels en de organisatie wordt daarom 
in een aparte paragraaf aandacht besteed. Daarna wordt gekeken naar de me-
chanismen die zich op uitvoeringsniveau manifesteren en ten grondslag lig-
gen aan het ontstaan van de diverse gesignaleerde verschillen. Vervolgens 
wordt de betekenis van de beleidsruimte afzonderlijk belicht. Het hoofdstuk 
wordt afgesloten met een aantal concluderende algemene opmerkingen. 
2 Beantwoording onderzoeksvragen 
2.1 Onderzoeksvragen 
De in hoofdstuk 3 en 4 geconstateerde verschillen tussen migranten en Neder-
landers kunnen aan de hand van de in hoofdstuk 1 geformuleerde vragen 
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worden gerangschikt. De aldaar geformuleerde concrete onderzoeksvragen 
luiden: 
Worden migranten anders behandeld dan autochtonen in de uitvoeringsprak-
tijk ? 
- Bestaan er aparte routines of procedures ten aanzien van migranten? 
- Worden op relevante kenmerken 'gelijke gevallen' anders behandeld? 
- Worden migranten in andere formele en informele categorieën ingedeeld 
dan autochtonen? 
Leidt eenzelfde behandeling van migranten en autochtonen in de uitvoerings-
praktijk tot verschil in gevolgen voor beide groepen? 
- Zijn er vaste routines of uitvoeringsprocedures die andere gevolgen heb-
ben? 
- Kunnen migranten aan bepaalde eisen moeilijker voldoen, waardoor ten 
aanzien van hen stelselmatig andere beslissingen worden genomen? 
Deze vragen zullen eerst voor de uitvoering van de WAO en dan voor de uit-
voering van de AKW worden beantwoord. 
2.2 De verschillen in de uitvoering van de WAO 
Een belangrijke constatering is dat er bij de WAO geen sprake is van een in de 
organisatiestructuur vastgelegde systematisch andere behandeling van mi-
granten met aparte functionarissen en aparte formulieren. Alle verzekerings-
geneeskundigen en arbeidsdeskundigen krijgen zowel te maken met migran-
ten als met Nederlanders. 
De indeling van de behandelteams op basis van de beginletter van de achter-
naam van de belanghebbende heeft wel tot onbedoeld gevolg dat bij sommige 
teams zich een concentratie van migranten voordoet. Hierdoor ontstaan in de 
praktijk op het niveau van de uitvoerders wel informele 'specialisten'. Bij de 
samenstelling van de teams wordt soms rekening gehouden met het feit dat 
een bepaald team relatief veel migranten ter beoordeling krijgt. 
2.2.1 Aparte routines en procedures ten aanzien van migranten 
Bij de uitvoering van de WAO bestaan nauwelijks formele aparte procedures 
ten aanzien van migranten. De enige formele aparte procedure is de interne 
richtlijn dat wanneer de belanghebbende slecht Nederlands spreekt, een tolk 
moet worden ingeschakeld. In de praktijk houden de uitvoerders zich niet al-
tijd aan deze richtlijn. , 
In de handelwijze van de uitvoerders kunnen wel enkele aparte routines 
geconstateerd worden. Zo vragen sommige uitvoerders bij migranten stan-
daard naar een legitimatiebewijs, terwijl ze dit bij Nederlanders niet doen. 
Daarnaast registreren verzekeringsgeneeskundigen en arbeidsdeskundigen in 
hun rapportages veelal het jaar waarin de migrant naar Nederland is gekomen 
en de kennis van de Nederlandse taal van de migrant Op de werkkaart die de 
arbeidsdeskundige gebruikt in het kader van de reïntegratie wordt de nationa-
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liteit van de migrant geregistreerd. In de ACD werd bij de onderzochte kanto-
ren verder tot vlak voor dit onderzoek opgenomen of een functie wel of niet 
toegankelijk was voor 'buitenlanders'. 
Daarnaast manifesteren zich enkele aparte routines in de handelwijze van 
de uitvoerders, die meer inhoudelijk van aard zijn. Zo duiden enkele arbeids-
deskundigen bij migranten die het Nederlands slecht beheersen, geen functies, 
waarbij kennis van de Nederlandse taal een vereiste is. Ook gaan sommige ar-
beidsdeskundigen bij migranten (in tegenstelling tot bij Nederlanders) stan-
daard uit van de minimumvariant van het loon, dat nog verdiend kan wor-
den met geduide functie. Het gevolg van deze handelwijze kan zijn dat een 
migrant een wat hoger arbeidsongeschiktheidspercentage en daardoor een ho-
gere WAO-uitkering krijgt dan een vergelijkbare Nederlandse belanghebbende 
(zie paragraaf 4.2.5 van hoofdstuk 4). 
2.2.2 Andere behandeling van op relevante kenmerken 'gelijke gevallen' 
Een probleem bij het beantwoorden van deze vraag is dat het zeer moeilijk te 
bepalen is wanneer voor de beoordeling van de WAO gevallen op relevante 
kenmerken als 'gelijk' beschouwd kunnen worden. Toch kunnen, naar mijn 
oordeel, twee situaties hier worden vermeld. 
Enkele verzekeringsgeneeskundigen waren bij migranten met een onduide-
lijk klachtenpatroon meer dan bij Nederlanders met een onduidelijk klachten-
patroon geneigd expliciet in de rapportage aan te geven dat er geen sprake is 
van psychopathologie. Dit gebeurt om aan te geven dat hier reeds naar is geke-
ken. Deze verzekeringsgeneeskundigen proberen zich hiermee in te dekken 
tegen het oordeel van een eventueel later nog in te schakelen etno-psychiater. 
Deze handelwijze is op grond van mijn materiaal evenwel niet cijfermatig te 
onderbouwen. 
Daarnaast vindt de functieduiding van migranten meestal meer op een in-
strumentele wijze plaats, waarbij door de ACD geselecteerde functies automa-
tisch geschikt worden geacht, terwijl bij de functieduiding van vergelijkbare 
Nederlanders de individuele factoren van de belanghebbende meer worden 
meegewogen (zie paragraaf 4.2.4 van hoofdstuk 4). 
2.2.3 Indeling in andere formele of informele categorieën 
Bij de uitvoering van de WAO worden migranten op grond van interne regels 
of richtlijnen niet in andere formele categorieën dan Nederlanders ingedeeld. 
Wel hanteren de uitvoeringsfunctionarissen een aantal informele categorieën, 
waarin ze migranten indelen. De belangrijkste informele categorie, waar mi-
granten veelal toe worden gerekend is die van de 'hopeloze gevallen'. Migran-
ten worden vrijwel systematisch ingedeeld in de categorie arbeidsongeschik-
ten, die niets van de GMD te verwachten hebben. Dit is een algemene catego-
rie, die niet uitsluitend op migranten van toepassing is. Wel rekenen de uit-
voerders de overgrote meerderheid van migranten tot deze categorie. 
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Illegaal verblijvende migranten worden, in het enkele geval dat dit voor-
komt, als een categorie belanghebbenden beschouwd, waarbij geen begeleiding 
hoeft plaats te vinden. 
Het feit dat de belanghebbende een migrant is, is een criterium dat het beeld 
van de beoordelaar mede bepaalt. Het wordt aldus als een informele categorie 
gehanteerd. Verzekeringsgeneeskundigen geven aan dat zij het aantal jaren 
dat de migrant in Nederland verblijft, zijn uiterlijk, zijn taalvaardigheid en 
het land waar zijn partner verblijft als kenmerken gebruiken om een beeld 
van de verzekerde te vormen. 
Verschil in behandeling is één zijde van de medaille. De andere kant wordt ge-
vormd door een (weliswaar) gelijke behandeling, die gezien de andere om-
standigheden van de migranten toch tot verschil in gevolgen leidt of kan lei-
den. Hierbij is een onderverdeling gemaakt tussen uitvoeringsroutines en ge-
hanteerde vereisten. 
2.2.4 Vaste routines die andere gevolgen (kunnen) hebben 
In het handelen van de verzekeringsgeneeskundigen is één duidelijke routine 
te onderkennen, die tot verschil in gevolgen kan leiden: door de werkdruk 
kunnen verzekeringsgeneeskundigen in hun ogen onvoldoende tijd besteden 
aan het onderzoek van een verzekerde. Door de beperkte tijd die er beschik-
baar is, kan de neiging om iemand volledig arbeidsongeschikt te verklaren gro-
ter worden. Een arbeidsongeschiktheidsverklaring is voor een verzekeringsge-
neeskundige vaak makkelijker te beargumenteren dan een arbeidsgeschikt-
heidsverklaring. Dit mechanisme lijkt meer bij migranten dan bij Nederlan-
ders te spelen, omdat het gemiddeld meer tijd en inspanning kost om bij mi-
granten er achter te komen wat er nu precies aan de hand is. 
Ook in de handelwijze van de arbeidsdeskundige is een aantal van derge-
lijke routines aan te geven. Zo onderneemt de arbeidsdeskundige geen activi-
teiten voor een belanghebbende, wanneer hij meent dat de belanghebbende 
niet werkwillig is. Migranten stellen zich in de ogen van de arbeidsdeskundige 
veelal passief en als niet-werkwillig op door aan te geven dat ze nog te ziek 
zijn om te werken en worden op deze wijze van actieve begeleiding uitgeslo-
ten. Ook wanneer een belanghebbende aangeeft dat hij in beroep wil gaan, 
heeft dit tot gevolg dat de arbeidsdeskundige geen activiteiten meer ten aan-
zien van de belanghebbende ontplooit. Migranten gaan meer in beroep. Vol-
gens uitvoeringsfunctionarissen zeggen migranten ook sneller dan Nederlan-
ders dat ze in beroep gaan. 
Een andere belangrijke routine is het feit dat actieve begeleiding over het al-
gemeen alleen plaatsvindt bij zogenaamde 'kansrijke' belanghebbenden, 
waardoor migranten systematisch niet voor actieve begeleiding in aanmerking 
komen. Deze routine blijkt in de dossiers uit het feit dat het aantal contacten 
tussen de arbeidsdeskundige en de belanghebbende in die gevallen dat er spra-
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ke is van een functieduiding bij Nederlanders significant groter is dan bij mi-
granten en uit het feit dat reïntegratie-activiteiten bij die Nederlanders veel 
vaker voorkomen dan bij de vergelijkbare groep migranten. 
Een volgende routine doet zich voor op het gebied van de scholing. De ar-
beidsdeskundige legt bij het aanbieden van scholing sterk de nadruk op de ei-
gen verantwoordelijkheid en het eigen initiatief van de belanghebbende. Dit 
werkt niet voor de categorie verzekerden, waartoe de migranten behoren. Op 
deze routines wordt hieronder nog uitgebreider ingegaan in paragraaf 4.2. 
Migranten krijgen tenslotte vaker dan Nederlanders te maken met de vaste 
routine dat een verzoek tot vestiging in het buitenland meestal tot een me-
disch heronderzoek leidt. Een dergelijk heronderzoek kan leiden tot een ver-
laging of beëindiging van de arbeidsongeschiktheidsuitkering. 
2.2.5 Migranten voldoen moeilijker aan bepaalde eisen waardoor stelselmatig 
andere beslissingen worden genomen 
Deze situatie doet zich in het kader van de WAO vooral op het terrein van de 
reïntegratie voor. Doordat migranten stelselmatig te weinig opleiding hebben 
en veelal een gebrekkige kennis van de Nederlandse taal bezitten, komen zij 
niet in aanmerking voor scholing, voor andere reïntegratie-activiteiten en 
voor lichter ander werk. Daarnaast blijken de plaatsingsmogelijkheden in 
WSW-verband voor migranten beperkt te zijn, omdat ze de Nederlandse taal 
niet voldoende beheersen. 
2.3 De verschillen in de uitvoering van de AKW 
Bij de uitvoering van de AKW is één van de belangrijkste constateringen dat 
ten aanzien van migranten sprake is van een aparte afdeling, aparte functiona-
rissen en aparte formulieren. De uitvoeringspraktijk laat verschillen zien in 
organisatiestructuur, in de wijze van administratie en in de wijze van contro-
le. Er valt met andere woorden bij de uitvoering van de AKW een geïnstitu-
tionaliseerd verschil in behandeling tussen Nederlanders en migranten waar 
te nemen. Soms geldt dit voor alle migranten, maar vaker alleen voor migran-
ten met kinderen in het buitenland. 
2.3.1 Aparte routines en procedures ten aanzien van migranten 
De uitvoering van de AKW laat een scala aan verschillen op dit terrein zien. 
Zo zijn er verschillen in de wijze van administratie in de vorm van dossier-
vorming bij (een deel van de) migranten200, het gebruik van een letter 'C op 
enveloppen en andere formulieren van migranten, de vermelding van de na-
tionaliteit of het gebruik van een gekleurd ruitertje bij buitenlanders op de 
stamkaart. Bij migranten hanteren de uitvoerders voorts verschillende specia-
200 Dit gebeurt in Zandhuizen bij alle buitenlandse aanvragers en in Molenwijk alleen bij bui-
tenlanders 'waarmee iets aan de hand is geweest'. 
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le formulieren. Het kantoor in Zandhuizen heeft bovendien voor migranten 
een apart loket 
Daarnaast vragen de uitvoerders bij de beoordeling van kinderbijslagaan-
vragen van migranten in veel gevallen meer gegevens op. Zo worden in 
Zandhuizen bij de eerste aanvraag van alle buitenlanders via een door het 
kantoor zelf 'uitgebreid' standaard-formulier meer gegevens bij het bevol-
kingsregister opgevraagd dan bij Nederlanders201. In Zandhuizen wordt bij 
buitenlanders, in tegenstelling tot bij Nederlanders, systematisch naar hun 
bron van inkomsten gevraagd. Bij Marokkanen worden bij een eerste aan-
vraag de eerste vier pagina's uit het familieboekje van de aanvrager gekopi-
eerd. De schoolverklaringen van in Turkije en Marokko studerende kinderen 
dienen naast een stempel van de school ook voorzien te zijn van een stempel 
van de verbindingsorganen in die landen, respectievelijk het SSK en de CNSS. 
Bij kinderen in Nederland en bij Nederlandse kinderen in het buitenland is 
een stempel van de school voldoende. 
In het verlengde hiervan zijn ook verschillen in de wijze van controle van 
diverse gegevens te constateren. Zo vindt de verificatie van familiegegevens 
bij buitenlanders met kinderen in het buitenland periodiek en via speciale for-
mulieren plaats. De bron van inkomsten van buitenlanders met kinderen in 
het buitenland wordt in Molenwijk jaarlijks gecontroleerd. Zandhuizen kent 
een extra (periodieke) controle van huishoudkinderen in Marokko of Turkije 
via een speciaal formulier. Bij Nederlanders met kinderen in het buitenland 
vinden dergelijke controles niet plaats. 
Verder verloopt de betaling van kinderbijslag voor kinderen in Marokko of 
Spanje als gevolg van verdragsafspraken via aparte administratieve kanalen. 
In Molenwijk doet zich nog een aparte routine voor bij de terugvordering of 
verrekening van kinderbijslag. Alle gevallen van terugvordering of verreke-
ning worden in Molenwijk behandeld door één uitvoeringsfunctionaris. Be-
treft het een buitenlandse aanvrager die voor zijn kinderen in het buitenland 
een onderhoudsbijdrage moet leveren dan komt deze in de zogenaamde 
'vooraf-controle terecht. Hij moet dan verder ieder kwartaal zijn onderhouds-
bijdrage aantonen. Na afloop van de verrekening haalt de functionaris de aan-
tekening op de stamkaart omtrent deze vooraf-controle bovendien niet weg. 
2.3.2 Andere behandeling van op relevante kenmerken 'gelijke gevallen' 
In een aantal situaties is bij de uitvoering van de AKW duidelijk een andere 
behandeling van op relevante kenmerken 'gelijke gevallen' te constateren. 
Deze andere behandeling heeft veelal de vorm van extra controle. Zo vinden 
201 Bij vergelijkbare Nederlanders met kinderen in het buitenland wordt een dergelijk uitge-
breid formulier niet gebruikt. In die zin zou deze routine ook gezien kunnen worden als een in 
paragraaf 2.3.2 aangegeven andere behandeling van op relevante kenmerken 'gelijke ge-
vallen'. Omdat het bij Nederlanders slechts om enkele gevallen gaat en deze handelwijze 
ten aanzien van alle buitenlanders wordt toegepast, is het echter beter deze handelwijze 
als een aparte routine te zien. 
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de kwartaalsgewijze vooraf-controle en de steekproefcontrole op het voldoen 
aan de onderhoudsbijdrage alleen bij buitenlanders, met kinderen in het bui-
tenland, plaats en niet bij een vergelijkbare groep Nederlanders202. Ook de con-
trole op het vertrek van een buitenlands kind naar het buitenland is uitgebrei-
der (o.a. controle bij bevolkingsregister of kind is uitgeschreven) dan wanneer 
dat vertrek een Nederlands kind betreft (een buitenlandse schoolverklaring is 
dan voldoende). Wanneer buitenlandse kinderen van 18 jaar en ouder in Ne-
derland geen volledig dagonderwijs volgen, maar toch in aanmerking komen 
voor kinderbijslag, wordt bij de Sociale Dienst gecontroleerd of die kinderen 
een RWW-uitkering krijgen. Vergelijkbare Nederlandse situaties doen zich 
bijna niet voor, maar als zich een dergelijk geval voordoet, vindt geen extra 
controle plaats. 
Verder leidt bij migranten de aanwezigheid van een zogenaamde causaal-
verband situatie tot een systematische buitendienst-controle met speciale for-
mulieren. In de sporadische situatie dat dit zich bij Nederlanders voordeed, 
vond deze controle niet plaats. Ook worden bij een vergelijkbare groep Neder-
landers (met kinderen in het buitenland) niet zoals bij buitenlanders aparte 
formulieren gebruikt en extra gegevens gevraagd met betrekking tot de onder-
houdsbijdrage van de aanvrager. 
Bij het kantoor in Molenwijk werden in het verleden twee 'piepsystemen' 
gehanteerd, die zowel tot een andere behandeling als tot een ander gevolg leid-
den: men keerde in sommige gevallen bewust aan migranten, met kinderen in 
het buitenland, alleen twee- of drievoudige kinderbijslag uit, wanneer er om 
gevraagd werd. Bij Nederlanders, die in vergelijkbare situaties verkeerden, ge-
beurde dit automatisch (zie de paragrafen 8.2 en 8.3 van hoofdstuk 3). 
Tot slot valt nog een verschil te constateren dat in het voordeel van migran-
ten werkt. Wanneer een Nederlander met in het buitenland studerende kin-
deren als bewijs voor de aanspraak op twee- of drievoudige kinderbijslag zou 
aanvoeren dat hij (slechts) 56 gulden per week aan onderhoudsbijdrage betaalt 
en het kind daarmee grotendeels onderhoudt, zou dat niet worden geloofd. 
Deze opgave zou aanleiding vormen om nader te onderzoeken wie nog meer 
in de kosten van de kinderen bijdragen. Bij migranten daarentegen wordt een 
dergelijke opgave gezien de lage levensstandaard in het land van herkomst 
wel geaccepteerd. 
2.3.3 Indeling in andere formele of informele categorieën 
Een derde vorm van andere behandeling is de indeling in andere formele of 
informele categorieën. 
Voor de beoordeling van het ingezetenschap vormen buitenlanders formeel 
een andere categorie dan Nederlanders. De beoordeling van het ingezeten-
schap van buitenlanders leidt tot het gebruik van aparte formulieren en in 
202 In Molenwijk valt ook een differentiatie in controle tussen buitenlanders onderling te con-
stateren; zie hiervoor hoofdstuk 3. 
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sommige gevallen tot contact met de Vreemdelingenpolitie. Voor de beant-
woording van de vraag naar het ingezetenschap vormen 'vluchtelingen' een 
aparte categorie. 
Daarnaast hanteert men in de uitvoeringspraktijk een aantal informele ca-
tegorieën. Bij beide kantoren gebruiken de uitvoerders de categorie 'twijfel-
gevallen' als criterium om de aanvrager in de zogenaamde vooraf-controle te 
plaatsen203. De uitvoerders in Molenwijk hanteren daarnaast voor de vraag of 
een dossier moet worden aangelegd de categorie buitenlanders 'waarmee iets 
aan de hand is geweest' als criterium voor dossiervorming. 
Net als bij de WAO kan ook bij de AKW een aantal situaties worden gesigna-
leerd waarbij weliswaar sprake is van een gelijke behandeling van migranten, 
maar waarbij dit tot verschil in gevolgen leidt of kan leiden. Ook hier is een 
onderverdeling gemaakt tussen uitvoeringsroutines en gehanteerde vereisten. 
2.3.4 Vaste routines die andere gevolgen (kunnen) hebben 
Een probleem in dit verband bij de AKW is dat aan de ene kant wel sprake is 
van vaste routines, maar dat aan de andere kant vergelijkbare Nederlandse si-
tuaties zich niet of nauwelijks voordoen. Omdat de betreffende situaties zich 
nauwelijks bij Nederlanders voordoen, kunnen algemene routines soms ook 
als aparte routines ten aanzien van migranten gezien worden. 
Enkele van dergelijke algemene routines zijn het nauwelijks accepteren 
van de aanwezigheid van twee huishoudens, het alleen accepteren van een 
onderhoudsbijdrage, indien deze is overgemaakt via een postwissel of bank-
overschrijving en het toerekenen van de onderhoudsbijdrage naar evenredig-
heid over alle kinderen, wat tot gevolg kan hebben dat de betreffende migrant 
helemaal geen kinderbijslag krijgt. 
2.3.5 Migranten voldoen moeilijker aan bepaalde eisen waardoor stelselmatig 
andere beslissingen worden genomen 
In een aantal situaties kunnen migranten aan bepaalde eisen niet of moeilijk 
voldoen. Migranten verkeren vaker in de positie dat zij moeten aantonen dat 
zij aan de onderhoudseis voldoen en kunnen dit soms niet of alleen op een 
wijze die de uitvoerders niet accepteren. Daarnaast kunnen migranten met 
pleegkinderen in het land van herkomst niet aan de opvoedingseis voldoen, 
waardoor ze geen kinderbijslag voor deze kinderen krijgen. Ook bestaan er 
problemen bij de inschrijving bij het GAB van kinderen die uit het land van 
herkomst komen, waardoor een kwartaal kinderbijslag verloren gaat. 
Tot slot kan hier genoemd worden het feit dat een afwijzing van kinderbij-
slag voor migranten soms andere financiële gevolgen kan hebben dan voor 
Nederlanders. Bij Nederlanders is er in veel gevallen sprake van een recht op 
een andere financiële voorziening voor het kind, zoals een bijstandsuitkering 
203 Zie voor het begrip 'vooraf-controle' paragraaf 63.1 van hoofdstuk 3. 
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of studiefinanciering. Bij migranten van wie de kinderen in het buitenland 
verblijven, ontbreekt een dergelijk alternatief. 
2.4 Slotopmerking 
Het is goed nog een keer te benadrukken dat veel van deze verschillen ont­
staan in een wisselwerking tussen uitvoeringspraktijk en positie van verze­
kerden. Zo is het feit dat migranten bij de uitvoering van de WAO nauwelijks 
voor begeleidingsactiviteiten in aanmerking komen zowel een gevolg van de 
slechte arbeidsmarktpositie van migranten als van de opstelling van de ar-
beidsdeskundige om ten aanzien van deze groep verzekerden weinig activitei­
ten te ontwikkelen. Ook het feit dat migranten in sommige situaties geen kin­
derbijslag ontvangen, komt enerzijds doordat zij hun onderhoudsbijdrage niet 
op de juiste manier overmaken en anderzijds omdat de uitvoerders alleen een 
bepaalde wijze van overmaken accepteren. Deze wisselwerking komt tot 
uiting in het onderstaande schema dat ook in hoofdstuk 1 is gepresenteerd. 
Schema 1 
rogele+interne ^ sociaal-econp-
richtlijnen " - ^ ^ x ^ miBche positie 
uitvoeringspraktijk ^ ι ·* positie 
vsTzekerdsn 
organisatie- ^¿^ w >v 
f tetaren 4 ж\ juridische positie 
factoren individuele verschillen tussen migranten \ gedrag verzekerden 
beoordelaar· en eutochtonen in behandeling 
en gevolg 
omstandigheden 
uit recente migratie 
De positie van verzekerden is in dit onderzoek niet zelfstandig onderzocht. 
Immers, de invalshoek vanwaaruit dit onderzoek is verricht, is de uitvoe­
ringspraktijk geweest. Toch kunnen wel enkele opmerkingen worden gemaakt 
over de betekenis van de factoren aan de kant van de positie van de verzeker­
den als verklaring voor het ontstaan van de geconstateerde verschillen. Deze 
opmerkingen zijn gebaseerd op de waarnemingen, gedaan vanuit de uitvoe­
ringspraktijk. In de rest van dit hoofdstuk is de aandacht verder volledig ge­
richt op de uitvoeringspraktijk. 
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De belangrijkste factor aan de kant van de positie van verzekerden lijkt de 
recente migratie te zijn. Migranten verkeren door de recente migratie soms in 
andere omstandigheden dan Nederlanders. Bij de WAO is in dit verband de 
gebrekkige kennis van de Nederlandse taal belangrijk. Ook de wens om te re-
migreren kan hier genoemd worden. Omstandigheden, die bij de AKW een 
rol spelen zijn grote gezinnen, de aanwezigheid van meer huishoudens (één 
in Nederland, één in het land van herkomst), de aanwezigheid van kinderen 
in het buitenland en het proces van gezinshereniging, waardoor de samenstel-
ling van het huishouden regelmatig wisselt. Veel van de in deze studie gecon-
stateerde verschillen hebben met de gevolgen van de recente migratie te ma-
ken. 
Minder belangrijk dan de recente migratie is het feit dat migranten in som-
mige opzichten een ander gedrag vertonen dan Nederlanders. Dit andere ge-
drag hangt veelal samen met de verschillen in culturele achtergrond. Bij de 
WAO is in dit verband het belangrijkste het andere ziektegedrag en de andere 
ziektebeleving van migranten. Bij de AKW kunnen genoemd worden de ge-
woonte om op een ander manier geld over te maken met betrekking tot het 
onderhoud van een kind. Ook het door migranten bewust of onbewust onvol-
ledige of onjuiste informatie verstrekken kan hier genoemd worden. Verder 
blijken zowel bij de AKW als bij de WAO migranten meer dan Nederlanders 
geneigd te zijn in beroep te gaan. 
Bij de WAO speelt de sociaal-economische positie van de verzekerde een be-
langrijke rol. Voor verzekerden met een medische restcapaciteit met een laag 
functieniveau zijn doorgaans nog vrij gemakkelijk geschikte functies te vin-
den. Door de wijze van berekening van het arbeidsongeschiktheidspercentage 
heeft een laag inkomen bij een schatting een laag arbeidsongeschiktheidsper-
centage tot gevolg. Migranten nemen over het algemeen een lage sociaal-eco-
nomische positie in de samenleving in. Daarnaast komen migranten door 
hun slechte arbeidsmarktpositie nauwelijks in aanmerking voor begeleidings-
activiteiten. 
Bij de AKW daarentegen heeft de lage sociaal-economische positie van de 
verzekerde weinig betekenis. Een laag inkomen heeft alleen tot gevolg dat mi-
granten niet of moeilijk kunnen voldoen aan de onderhoudseis, die in som-
mige situaties gesteld wordt. 
De invloed van de juridische positie van de verzekerde op het ontstaan van 
de verschillen is slechts marginaal. Hoewel de juridische positie van migran-
ten bij beide wetten formeel niet van belang is, speelt deze in de praktijk toch 
een geringe rol. Bij de AKW is de verblijfsrechtelijke positie van belang voor 
de invulling van het begrip 'ingezetenschap'. Bij de WAO vindt geen begelei-
ding van illegalen plaats. Geremigreerde arbeidsongeschikte niet-Nederlanders 
verliezen bovendien hun recht op terugkeer naar Nederland. 
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3 Geïnstitutionaliseerd verschil in behandeling versus verschil als gevolg van 
algemene selectieprocessen 
3.1 Algemeen 
Uit de beschrijving en ordening van de diverse verschillen in paragraaf 2 blijkt 
dat de verschillen tussen migranten en Nederlanders die zich bij de AKW 
voordoen veelal van een geheel andere aard zijn dan de bij de WAO geconsta-
teerde verschillen. Dit is voor een deel het gevolg van een ander soort van re-
gelgeving en een andere structuur van uitvoeringsorganisatie bij beide wetten. 
De AKW en WAO onderscheiden zich op een aantal belangrijke punten sterk 
van elkaar. 
Naast de diverse verschillen is er één duidelijke overeenkomst tussen beide 
wetten. Bij beide wetten maken de formele regels geen expliciet verschil tussen 
Nederlanders en migranten. Dit betekent onder andere dat zowel bij de AKW 
als bij de WAO formeel geen verband bestaat tussen de verblijfsrechtelijke sta-
tus van de verzekerde en het recht op de betreffende voorziening. Hierboven 
is aangegeven dat in de praktijk bij de AKW de verblijfsrechtelijke status wel 
een rol bij de beoordeling van het begrip 'ingezetenschap' speelt. Bij de WAO 
blijkt ten aanzien van illegalen standaard geen begeleiding plaats te vinden. 
3.2 AKW en WAO vergeleken 
De AKW en de WAO wijken sterk van elkaar af wat betreft het doel van de 
wet, de aard van de prestatie en de mate van gedetailleerdheid van de regels. 
Doel van de AKW is verzekerden met kinderen een aanvullend inkomen 
te verstrekken, waarbij geen onderscheid naar individuele omstandigheden 
wordt gemaakt. De AKW geeft recht op een heel nauwkeurig in de wet om-
schreven prestatie. De factoren die van belang zijn voor de beoordeling van 
het recht op AKW zijn beperkt en eenvoudig vast te stellen. Deze factoren zijn 
gedetailleerd in de wet neergelegd. 
Het doel van de WAO is verzekerden die wegens arbeidsongeschiktheid 
niet meer kunnen werken van een vervangend inkomen te voorzien. Bij de 
WAO is de aard van de prestatie veel variabeler dan bij de AKW. Het recht op 
en de hoogte van de uitkering zijn afhankelijk van individueel bepaalde om-
standigheden. Naast een uitkering kent de wet de mogelijkheid tot begeleiding 
als prestatie. Achter een beperkt aantal in de wet neergelegde abstracte, com-
plexe begrippen gaan andere, niet in de wet omschreven factoren schuil, die 
van grote invloed zijn op de aard van de prestatie. De relevante begrippen ar-
beidsongeschiktheid en verdiencapaciteit worden in de wet niet duidelijk in-
gevuld. De invulling van deze begrippen wordt aan de uitvoerders overgela-
ten. 
Dit verschil in doel en in mate van gedetailleerdheid en complexiteit in de 
regelgeving brengt met zich mee dat er ook sprake is van twee zeer verschil-
179 
lende typen uitvoeringsorganisaties. De aard van de regels beïnvloedt de aard 
van de uitvoeringsorganisatie. 
De Sociale Verzekeringsbank is te typeren als een bureaucratische organisa-
tie met een hiërarchische structuur, gericht op een accurate en efficiënte uit-
voering. De beslistechniek is gebaseerd op een mechanische toepassing van de 
regels. Het belangrijkste onderdeel van de uitvoering van de AKW bestaat uit 
de administratieve verwerking en controle van aanvragen. De beoordeling 
vindt voornamelijk plaats op grond van formulieren, zonder persoonlijk con-
tact met de cliënt. 
De GMD daarentegen is te typeren als een professionele organisatie, zonder 
hiërarchische structuur, waarin sprake is van onafhankelijkheid van hoog op-
geleide uitvoerders. De beoordeling is gericht op de individuele omstandighe-
den van de cliënt. De beslistechniek is gebaseerd op de toepassing van profes-
sionele kennis. De uitvoering van de WAO wordt daarbij gekenmerkt door 
een proces van selectie. De beoordeling vindt voor een groot deel plaats op 
grond van persoonlijke contacten met de cliënt204. 
3.3 Consequenties voor de verschillen tussen migranten en Nederlanders 
Dit onderscheid in regelgeving en organisatiestructuur tussen AKW en WAO 
heeft consequenties voor de aard van de verschillen die er bij beide wetten 
werden waargenomen tussen migranten en Nederlanders. De uitvoering van 
de AKW kan vanuit de optiek van deze studie worden getypeerd als een geïn-
stitutionaliseerd verschil in behandeling tussen migranten en Nederlanders. 
Bij de uitvoering van de WAO daarentegen is vooral sprake van een aantal al-
gemene selectieprocessen, die tot verschil in gevolgen leiden tussen migranten 
en Nederlanders. Algemeen wil daarbij zeggen dat het om selectieprocessen 
gaat die zich binnen de gehele organisatie afspelen en niet om een proces van 
selectie dat alleen door een individuele functionaris wordt gehanteerd. 
Die institutionalisering van verschil in behandeling tussen migranten en 
Nederlanders bij de AKW vindt plaats in de vorm van aparte procedures, 
aparte formulieren en aparte functionarissen voor migranten. Voor deze 
aparte behandeling geven de uitvoerders een aantal redenen. De aparte behan-
deling is een reactie op de specifieke situaties, waar een deel van de kinderbij-
slagaanvragen van migranten door wordt gekenmerkt. De relatief moeilijke 
aanvragen van migranten kunnen volgens de uitvoerders op deze wijze snel-
ler en efficiënter worden verwerkt. Men maakt een efficiënt gebruik van de 
aanwezige deskundigheid bij de uitvoeringsfunctionarissen en men creëert op 
deze wijze een organisatorisch beheersbare groep cliënten. 
Deze aparte behandeling van migranten heeft voor migranten een aantal 
effecten die bij Nederlanders niet of minder voorkomen. Als gevolg van deze 
aparte behandeling maakt bij (een deel van de) migranten een intensievere 
204 De elementen van deze typering zijn voor een groot deel ontleend aan van der Veen (1990), 
die zich op zijn beurt weer baseert op Mashaw (1983). 
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controle onderdeel uit van de standaard beoordeling van de kinderbijslagaan-
vraag. Hierdoor is de kans groter dat onjuistheden aan het licht komen. Dit op 
zijn beurt leidt tot meer terugvorderingen door de Sociale Verzekeringsbank, 
meer conflicten tussen de SVB en migranten en tot meer beroepszaken van 
migranten. Die terugvorderingen, conflicten en beroepszaken vormen op hun 
beurt voor de uitvoeringsfunctionarissen een rechtvaardiging voor invoering 
of handhaving van de controles. Doordat de organisatievorm het belang bena-
drukt dat een aanvrager migrant is, bestaat bovendien binnen de uitvoerende 
instantie het gevaar van stigmatisering en generalisering. 
Bij de WAO beïnvloeden de uitvoeringsfunctionarissen in hoge mate het be-
oordelingsproces. Omdat ze onvoldoende houvast hebben aan de in de wet 
neergelegde criteria, interpreteren ze de situatie en hanteren ze zelf geformu-
leerde selectienormen om hun beslissing op te baseren. De werkomstandighe-
den beïnvloeden de manier waarop verzekeringsgeneeskundigen en arbeids-
deskundigen een selectie maken. De verschillen tussen migranten en Neder-
landers ontstaan hier voor een belangrijk deel door de selectiemechanismen 
die door de uitvoerders in het beoordelingsproces worden gehanteerd. In para-
graaf 4 ga ik inhoudelijk op deze mechanismen in. 
Een ander gevolg van de verschillen tussen de beide wetten is dat de uitvoer-
ders van de AKW -zowel algemeen als met betrekking tot migranten- met ge-
heel andere problemen geconfronteerd worden dan de uitvoerders van de 
WAO. De problemen die zich voordoen bij de uitvoering van de AKW 
vloeien veelal voort uit een botsing van de regels en de specifieke omstandig-
heden waarin groepen migranten verkeren. De problemen ontstaan vooral 
door de juridische of administratieve vertaling van de feitelijke situatie. Bij de 
WAO daarentegen worden de uitvoerders bij migranten vooral met waarde-
rings- en interpretatieproblemen geconfronteerd. Voorbeelden zijn de proble-
men bij de beoordeling van ander ziektegedrag en een andere ziektebeleving 
en de problemen, die bij eventuele begeleiding ontstaan. Door het directe con-
tact van de uitvoerders met de cliënt doen zich ook communicatieproblemen 
voor205. 
Bij de uitvoering van beide wetten valt een proces van stereotypering waar te 
nemen. Door het verschil in uitvoeringsstructuur ontstaan die stereotypen bij 
beide wetten evenwel op een andere manier en hebben ze ook betrekking op 
andere aspecten. 
Bij de AKW zijn migranten door de aparte behandeling binnen de orga-
nisatie zeer duidelijk zichtbaar als een aparte categorie verzekerden met speci-
fieke kenmerken en omstandigheden. Bij de WAO daarentegen vindt de be-
206 Bij de AKW zijn dergelijke communicatieproblemen voor een deel verschoven naar het ter-
rein van de (in)formele hulpverlening bij het invullen van formulieren. 
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oordeling van migranten meer gespreid over de gehele organisatie plaats. Mi-
granten nemen in het beoordelingsproces van de WAO min of meer een mar-
ginale positie in en vormen een groep verzekerden waar juist weinig speciale 
aandacht aan wordt besteed. GMD-functíonarissen hebben te maken met zowel 
migranten als met Nederlanders. Zij zijn hierdoor in de gelegenheid beide 
groepen te vergelijken. Dit kan bijdragen tot het ontwikkelen van bepaalde 
stereotype beelden, waarbij de uitvoerders beide groepen tegenover elkaar zet-
ten. 
De (aparte) functionarissen die alleen kinderbijslagaanvragen van migran-
ten beoordelen kunnen daarentegen geen vergelijking maken met Nederland-
se aanvragers. Deze aparte beoordeling van aanvragen van buitenlanders kan 
op zijn beurt echter ook tot stereotypering leiden in de vorm van het associë-
ren van bepaalde problemen en kenmerken met buitenlanders. Kinderbijslag-
functionarissen zien migranten veel meer als een aparte categorie verzekerden 
dan de uitvoeringsfunctionarissen van de WAO. 
Het belang van de aard van de regelgeving voor de wijze van beoordeling in 
het uitvoeringsproces, valt te illustreren aan de hand van een fictief voor-
beeld, waarbij de voorwaarden voor het recht op een AKW of WAO-uitkering 
als het ware zijn omgedraaid. 
Wanneer het recht op kinderbijslag niet alleen afhankelijk zou zijn van een 
criterium als de leeftijd van het kind, maar ook van de vraag of de aanvragers 
wel behoefte hebben aan die kinderbijslag en van de vraag of het kind wel 
goed wordt verzorgd, dan wordt de beoordeling een stuk complexer. De kin-
derbijslagfunctionarissen moeten dan aan de hand van moeilijk operationali-
seerbare normen beslissen over het recht op uitkering. Ze moeten dan veel 
meer dan nu het geval is de situatie interpreteren en waarderen. Hun beoorde-
ling zou meer gelijkenis gaan vertonen met de wijze van beoordelen bij de 
WAO. 
Wanneer andersom de beoordeling van het recht op een WAO-uitkering al-
leen afhankelijk wordt gemaakt van de voorwaarde dat de huisarts of een spe-
cialist van oordeel is dat de aanvrager nog kan werken of niet, dan wordt de 
beoordeling van de verzekeringsgeneeskundige niet veel meer dan een sim-
pele administratieve handeling, vergelijkbaar met de vaststelling van een kin-
derbijslagaanvraag. Ook de automatische koppeling van een bepaalde ziekte 
aan een vast arbeidsongeschiktheidspercentage zou het beoordelingsproces 
vereenvoudigen. 
182 
4 Onderscheid makende uitvoeringsmechanismen 
4.Ί Algemeen 
Wat zijn nu de belangrijkste mechanismen, die zich in de uitvoeringspraktijk 
voordoen en die ten grondslag liggen aan het ontstaan van de bij de beide wet­
ten gesignaleerde verschillen? 
Om de complexe werkelijkheid te kunnen beheersen en hun werk te kun­
nen structureren, hanteren uitvoeringsfunctionarissen verschillende mecha­
nismen (Lipsky 1980: 81 e.v.)- Deze mechanismen leiden in een aantal gevallen 
tot verschillen tussen migranten en Nederlanders. Wat zijn nu de belangrijk­
ste onderscheid makende mechanismen in de uitvoeringspraktijk? Dat is het 
centrale onderwerp van deze paragraaf. 
In de uitvoeringspraktijk van de in dit onderzoek bestudeerde wetten val­
len vier belangrijke onderscheid makende mechanismen waar te nemen. Het 
gaat hierbij om de volgende mechanismen: 
- mechanismen verband houdend met routinisering, 
• mechanismen voortvloeiend uit etnocentrisme, 
- selectie-mechanismen, 
- controle-mechanismen. 
4.2 Mechanismen, verband houdend met routinisering 
In hoofdstuk 4 is op verschillende plaatsen aangegeven dat een belangrijke fac­
tor bij de uitvoering van de WAO wordt gevormd door het streven van de 
uitvoeringsfunctionarissen hun werklast te beheersen en routines in hun 
werk aan te brengen. Dit streven naar routine heeft voor migranten een aantal 
gevolgen. 
Bij de beoordeling van de arbeidsongeschiktheid en bij de begeleiding naar 
werkhervatting zien de uitvoerders migranten als een marginale, niet-interes-
sante categorie belanghebbenden. Ze worden door de uitvoeringsfunctionaris­
sen ook wel bestempeld als 'hopeloze' gevallen. Zowel voor de verzekerings-
geneeskundige als voor de arbeidsdeskundige valt er bij migranten weinig eer 
te behalen. Zij proberen daarom migranten op een zo routinematig mogelijke 
manier te beoordelen. Dit vertaalt zich bij beide 'disciplines' echter op een ge­
heel andere wijze. Voor de verzekeringsgeneeskundige is het aantrekkelijk de 
verzekerde volledig arbeidsongeschikt te verklaren, terwijl het voor de ar­
beidsdeskundige daarentegen aantrekkelijk is geen begeleidingsactiviteiten te 
ontwikkelen en snel tot een bepaling van het arbeidsongeschiktheidspercen-
tage over te gaan, dat als gevolg van de WAO-systematiek meestal laag is. De­
zelfde gedragsmotieven leiden bij de verzekeringsgeneeskundige en de ar­
beidsdeskundige zo tot totaal verschillende uitkomsten. 
Het is voor een verzekeringsgeneeskundige over het algemeen makkelijker 
een belanghebbende volledig arbeidsongeschikt te verklaren, dan hem nog ge­
schikt te achten voor eigen of ander werk. De eerste beslissing kost minder tijd, 
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vraagt minder inhoudelijke motivering en geeft minder (administratieve) 
rompslomp in de vorm van mogelijke beroepszaken of terugkoppeling door 
de arbeidsdeskundige van het geval. De zaak kan meteen worden afgesloten. 
Knegt (1986b: 170) constateerde bij de uitvoering van de Algemene Bijstands-
wet eenzelfde soort mechanisme. Het is voor bijstandsambtenaren vaak ver-
leidelijk een voor de cliënt gunstige beslissing te adviseren, omdat dit de weg 
van de minste weerstand is. Een afwijzing vereist van bijstandsambtenaren 
meestal meer onderzoek en een meer omvattende, moeilijker te schrijven 
rapportage. Omstandigheden die dit gedrag bij de verzekeringsgeneeskundige 
versterken zijn de toenemende werkdruk, de gerichtheid van het manage-
ment op definitieve beoordelingen, waardoor de dossiers kunnen worden af-
gesloten en de afwezigheid van een inhoudelijke controle met name op het 
toekennen van een volledig arbeidsongeschiktheidspercentage206. Hier wordt 
natuurlijk slechts de grote lijn geschetst. Niet in alle gevallen volgt de verze-
keringsgeneeskundige deze handelwijze. 
Voor de arbeidsdeskundige daarentegen is een standaard schatting zonder 
enige begeleiding de eenvoudigste manier om een zaak af te sluiten. Dat kost 
hem het minste tijd en werk. Wel bestaat dan het gevaar van een beroepszaak. 
Wil de arbeidsdeskundige immers een belanghebbende volledig arbeidsonge-
schikt verklaren, dan moet hij dat uitgebreid inhoudelijk in zijn rapportage 
verantwoorden. Hij loopt bovendien de kans op een controle door een staf-
functionaris en een mogelijke reactie van de bedrijfsvereniging, die niet ac-
coord gaat met het advies. In beide gevallen brengt dit extra werk voor hem 
met zich mee. 
Het feit dat migranten behoren tot de categorie belanghebbenden waar de 
GMD 'niks meer mee kan doen', heeft een vrij formalistische behandeling tot 
gevolg. Migranten doorlopen over het algemeen het hele beoordelingsproces 
zonder dat er iets extra's voor hen wordt gedaan door de uitvoerders. Extra ac-
tiviteiten zijn volgens de uitvoerders niet zinvol omdat de kans op succes (in 
de vorm van werkhervatting) erg klein is. 
Bij de uitvoering van de AKW speelt de routine ook een rol, zij het op een 
andere manier. De Sociale Verzekeringsbank is als organisatie gericht op het in 
grote getale routinematig verwerken van 'gladde gevallen' (zie paragraaf 3 van 
hoofdstuk 3). Probleemgevallen leggen een relatief zware claim op het func-
tioneren van de organisatie. Migranten brengen meer probleemgevallen met 
zich mee dan Nederlanders. Een gevolg hiervan is onder andere de reeds in 
paragraaf 3 beschreven reactie om kinderbijslagaanvragen van migranten door 
middel van aparte afdelingen, functionarissen en formulieren te verwerken. 
206 Volgens een staffunctionaris worden echter sinds eind 1989 alle beoordelingen, waarin spra-
ke is van volledige arbeidsongeschiktheid aan de districtsverzekeringsgeneeskundige of de 
districtsarbeidsdeskundige ter controle voorgelegd. Ook vindt een steekproefsgewijze con-
trole plaats door het stafbureau uitvoerende dienst van het hoofdkantoor. 
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Van de normale situatie afwijkende gevallen zijn tijdrovend. Uitvoerings-
functionarissen proberen met behulp van regels en routines dergelijke afwij-
kende gevallen te verwerken. Dit leidt meestal tot een weinig flexibele hou-
ding van de uitvoerders. Onder verwijzing naar de formele regels worden aan-
spraken die van het normale patroon afwijken van de hand gewezen. Deze ge-
richtheid op de regels is een vorm van onzekerheidsreductie. Men weet niet 
goed raad met de specifieke situatie van migranten en grijpt dan naar de regels 
als een houvast om een beslissing te nemen. Een bijkomend gevolg is dat mi-
granten door de uitvoerders veelal geassocieerd worden met routineversto-
rende zaken als beroepszaken, suppleties en terugvorderingen. 
Routines vormen aldus een belangrijk onderdeel van het uitvoeringsproces. 
Ze reduceren de onzekerheden van het werk en helpen de werklast te beheer-
sen. Zowel bij de uitvoering van de AKW als bij de uitvoering van de WAO 
proberen de betrokken functionarissen hun werk zo routinematig mogelijk in 
te vullen. Daarbij is er echter één groot verschil. Voor de uitvoeringsfunctio-
narissen van de AKW is de routine in hun werk reeds voor het grootste ge-
deelte voorgestructureerd door de organisatievorm en het beleid van de staf-
functionarissen. Daarentegen moeten de verzekeringsgeneeskundige en in 
mindere mate de arbeidsdeskundige zelf routine in hun werkzaamheden aan-
brengen. Zij zijn als professionals ingeschakeld om de mate van arbeidsonge-
schiktheid, die vaak moeilijk objectiveerbaar is, zelfstandig te beoordelen. Zij 
worden geacht adekwaat te reageren, wanneer zich een van de routine afwij-
kende situatie voordoet. Zij zijn in tegenstelling tot AKW-functionarissen in 
staat hun gedragsalternatieven te zien en eventueel ook aan te wenden. Ook al 
gebruiken ze hun beslisruimte om geen activiteiten te ondernemen, dan is er 
toch sprake van een bewuste handeling. Niets doen is dan min of meer een 
bewuste keus. Het handelen van AKW-functionarissen is meestal niet meer 
dan een administratief verwerken van aanvragen. Daarbij is veel minder 
sprake van bewust kiesgedrag. 
4.3 Mechanismen, voortvloeiend uit etnocentrisme 
Een ander belangrijk onderscheid makend mechanisme vloeit voort uit een 
'etnocentrische' opstelling van de uitvoeringsorganen en -functionarissen. 
Hieronder versta ik een opstelling, waarbij de waardering en interpretatie van 
situaties en omstandigheden van de cliënten plaatsvindt vanuit het eigen 
waarden- en normenpatroon van de uitvoerders. 
Verzekeringsgeneeskundigen en arbeidsdeskundigen worden in sommige 
gevallen geconfronteerd met het dilemma of ze in hun beoordeling wel of niet 
rekening moeten houden met cultuurverschillen. In hoofdstuk 4 is aangege-
ven dat dit meestal niet gebeurt. Bij de beoordeling van de mate van arbeids-
ongeschiktheid proberen de verzekeringsgeneeskundigen zich vooral te rich-
ten op objectief aantoonbare gebreken. Met een andere ziektebeleving of een 
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ander ziektegedrag, zoals dat bij migranten voorkomt, wordt slechts in beperk-
te mate rekening gehouden. Verzekeringsgeneeskundigen vinden dat migran-
ten zich moeten aanpassen aan de Nederlandse normen op dit terrein. Bij 
sommige klachten van Turken en Marokkanen ligt, volgens de verzekerings-
geneeskundigen, de oorzaak in factoren, die verband houden met de recente 
migratie van buitenlandse werknemers. Deze klachten worden als psycho-so-
ciale problemen gezien. Deze problemen zijn, volgens veel verzekeringsge-
neeskundigen, geen ziekte of gebrek in de zin van de wet en leiden niet tot een 
arbeidsongeschiktheidsuitkering. 
Arbeidsdeskundigen houden bij het duiden van functies over het algemeen 
weinig rekening met de slechte beheersing van de Nederlandse taal van de 
migrant. "Voor mij zijn ze wat dat betreft allemaal gelijk", aldus een arbeids-
deskundige. 
De specifieke problemen en omstandigheden van migranten zouden in 
sommige gevallen op een specifieke (inhoudelijke) wijze aangepakt kunnen 
worden. Dit kan bijvoorbeeld door de inschakeling van een cultureel antropo-
loog of gespecialiseerde psychiater voor advies, een aangepaste functieduiding 
of extra begeleiding. Die specifieke aanpak wordt echter over het algemeen niet 
gehanteerd, omdat dat in de ogen van de uitvoerders een bevoordeling van 
migranten zou betekenen. "Dat doen we bij Nederlanders ook niet" is hun 
rechtvaardiging voor deze handelwijze. Ook de in paragraaf 3.2.3 van hoofd-
stuk 4 beschreven 'compromis'-beslissingen van een verzekeringsgeneeskun-
dige om de toestemming aan twee migranten om met behoud van uitkering 
terug te keren naar hun land van herkomst te koppelen aan een herkeuring 
na één of twee jaar, kan worden verklaard door deze opstelling. 
De uitvoeringsfunctionarissen van de GMD verplaatsen zich over het alge-
meen weinig in de 'belevingswereld' van migranten. Men vindt dat migran-
ten zich moeten aanpassen aan de uitvoering van de WAO en niet andersom. 
In de uitvoering is men geneigd tot een gelijke behandeling van alle gevallen, 
ook al zijn die op sommige punten voor wat betreft de uitgangssituatie onge-
lijk. Deze neiging wordt mede ingegeven door de hierboven besproken ge-
richtheid op routinisering. 
Bij de beoordeling van de aanspraak op kinderbijslag valt eenzelfde opstelling 
te constateren. Deze opstelling manifesteert zich met name in de wijze waarop 
men bepaalde regels hanteert en bepaalde begrippen interpreteert. 
In hoofdstuk 3 is aangegeven dat bij Turken en Marokkanen met kinderen 
in het buitenland de onderhoudsbijdrage regelmatig gecontroleerd wordt. Al-
hoewel het de uitvoerders bekend is dat die regels voor Turken en Marokka-
nen moeilijkheden opleveren, hanteert men bij die controle dezelfde regels 
die gelden wanneer kinderen van Nederlanders in het buitenland verblijven. 
Dat betekent dat de uitvoerders alleen bijdragen accepteren die via een interna-
tionale postwissel of een bank rechtstreeks aan de verzorgster van het kind 
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worden overgemaakt. De aanvragers moeten kopieën van deze overboekingen 
met de kinderbijslagaanvraag meesturen. Geld dat contant wordt meegegeven 
aan familieleden of aan kennissen of geld dat tijdens vakanties wordt achterge-
laten, wordt niet geaccepteerd. Die vorm van betaling van de onderhoudsbij-
drage is volgens de uitvoerders niet te bewijzen. Bovendien moet de onder-
houdsbijdrage aan de verzorg(st)er of het kind zelf zijn overgemaakt. In de 
praktijk wordt het bedrag soms overgemaakt aan een ander dan de verzorg-
(st)er. Wanneer bijvoorbeeld de verzorgster met haar kinderen bij oudere 
mannelijke verwanten inwoont, ligt het voor Turken en Marokkanen meer 
voor de hand het geld naar die verwanten te sturen. Deze betalingen worden 
doorgaans niet geaccepteerd, waardoor geen recht op kinderbijslag ontstaat 
Daarnaast baseren de uitvoerders zich bij de interpretatie van bepaalde be-
grippen sterk op de bij hen aanwezige eigen normen. Een goed voorbeeld 
hiervan is de interpretatie van het begrip 'huishouden'. Dat een verzekerde 
twee huishoudens kan hebben (één in Nederland en één in het land van her-
komst) wordt bijna niet geaccepteerd, omdat dit niet overeenkomt met de Ne-
derlandse normen met betrekking tot familieverhoudingen (zie paragraaf 6.1 
van hoofdstuk 3). 
Er bestaat aldus over het algemeen zowel bij de uitvoering van de WAO, als 
bij de uitvoering van de AKW, weinig bereidheid om in de besluitvorming ex-
tra aandacht te besteden aan de specifieke problemen en omstandigheden van 
migranten. De uitvoerders zijn over het algemeen van oordeel dat migranten, 
omdat ze in Nederland verblijven, zich aan moeten passen aan de Nederland-
se regels. Aanpassing van de regels in de praktijk aan de specifieke omstandig-
heden van migranten wordt van de hand gewezen. "Die mensen leven in Ne-
derland en zijn dus gehouden aan de Nederlandse wetgeving", aldus een uit-
voeringsfunctionaris. 
Er leeft bij de uitvoerders bovendien een soort 'wij' en 'zij'-idee. Het zijn 
'onze' sociale voorzieningen die door 'hen' gebruikt worden. Het verlenen 
van een uitkering aan migranten wordt niet alleen als een recht gezien, maar 
ook een beetje als een gunst207. Hierdoor ligt het niet voor de hand dat de uit-
voeringsfunctionarissen rekening houden met specifieke omstandigheden. 
Deze opstelling komt ook in paragraaf 4.4 nog ter sprake. 
4.4 Selectiemechanismen 
Een derde mechanisme, dat tot onderscheid leidt, wordt gevormd door de 
wijze waarop uitvoeringsfunctionarissen hun verzekerden selecteren. Selecte-
ren is net als routiniseren een reactie van uitvoeringsfunctionarissen op hun 
207 Dit 'gunst'-beeld speelt bij de WAO ook enigszins bij Nederlanders bij het hanteren van het 
begrip 'verdienen' als informele selectienorm. Bij de AKW is dit beeld ten aanzien van Ne-
derlanders echter volledig afwezig. 
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werkaanbod (Lipsky 1980: 84). Selectie vindt vaak plaats door middel van rou-
tines. De selectie bepaalt welke prestatie de verzekerde uiteindelijk krijgt 
Dit proces van onderscheid door selectie manifesteert zich met name bij de 
uitvoering van de WAO. Formeel kent de WAO slechts twee normen voor de 
beoordeling van de mate van arbeidsongeschiktheid, namelijk de medische be-
perkingen en het verlies aan verdiencapaciteit. Deze formele normen zijn 
vaag en laten de uitvoeringsfunctionarissen een behoorlijke speelruimte in 
hun beoordeling (Van der Veen 1990: 166). Uitvoerders vullen deze speel-
ruimte gedeeltelijk in door het gebruik van informele beoordelingsnormen. In 
hoofdstuk 4 is beschreven dat verdienste, dat wil zeggen verdient de belang-
hebbende in de ogen van de uitvoerder een uitkering, een belangrijke infor-
mele norm is die verzekeringsgeneeskundigen en arbeidsdeskundigen hante-
ren om tot een beslissing te komen. De norm van verdienste wordt vooral af-
gemeten aan de duur van het arbeidsverleden, de leeftijd, de presentatie en de 
motivatie van belanghebbenden. De uitvoerders hanteren die informele nor-
men onder andere om de als onrechtvaardig ervaren gevolgen van de formele 
arbeidsongeschiktheidsbeoordeling te corrigeren. In dit verband is er sprake 
van een door de uitvoerders gehanteerd selectiemechanisme. De concrete in-
vulling van die informele selectiecriteria vindt voor een deel plaats aan de 
hand van het beeld dat men van de verzekerden heeft. 
In het handelen van de arbeidsdeskundigen valt bovendien een aantal ex-
pliciete mechanismen waar te nemen, die leiden tot selectie bij reïntegratie, 
waardoor de kansen van migranten op reïntegratie-maatregelen extra ver-
kleind worden (zie paragraaf 5.4 van hoofdstuk 4). Het gaat hier om mecha-
nismen als gerichtheid op kansrijken en gemotiveerden, initatief leggen bij de 
belanghebbende, streven naar arbeidsvoldoening en streven naar een goede re-
latie met werkgevers. Bij de beoordeling van de geschiktheid voor begeleiding 
hanteren arbeidsdeskundigen een categorie-indeling, waardoor migranten sys-
tematisch buiten de boot vallen. De arbeidsdeskundigen gaan uit van de 
zwakke arbeidsmarktpositie van migranten. De maatschappelijke ongelijkheid 
tussen Nederlanders en migranten werkt zo op het terrein van de reïntegratie 
door. 
In de uitvoeringspraktijk van de AKW doen dergelijke selectiemechanismen 
zich nauwelijks voor. Dit komt voor een deel door de gescheiden behandeling 
van aanvragen, waardoor uitvoeringsfunctionarissen niet concreet een selectie 
kunnen en hoeven te maken tussen een migrant en een Nederlander. De no-
tie van verdienen is ook hier wel aanwezig, maar speelt geen selecterende rol. 
AKW-functionarissen beoordelen of iemand al dan niet recht heeft op een 
uitkering volgens de formeel geldende regels. Er bestaat geen intentie en er is 
weinig ruimte om van die, regels af te wijken teneinde een 'billijk' resultaat te 
krijgen. De uitvoerders zien de kinderbijslag niet als een primaire bron van 
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inkomsten voor de aanvrager. Het is meer een 'aanvullende' uitkering, die 
met de nodige afstandelijkheid kan worden vastgesteld. 
Het enige selectiemechanisme dat bij de uitvoering van de AKW werd ge-
constateerd, was de in het verleden bij het districtskantoor Molenwijk gehan-
teerde praktijk dat migranten met kinderen in het buitenland tweemaal in 
plaats van driemaal en eenmaal in plaats van tweemaal kinderbijslag werd 
verstrekt (zie paragrafen 8.2 en 8.3 van hoofdstuk 3). 
De concrete invulling van informele selectiecriteria vindt voor een deel plaats 
aan de hand van het beeld dat de uitvoerders van de verzekerden vormen. 
Ten aanzien van migranten hanteren de uitvoerders in dit verband een aantal 
stereotypen en associaties. Het doorwerken van stereotypen en associaties in de 
besluitvorming is onvermijdelijk. Uitvoeringsfunctionarissen proberen nu 
eenmaal de complexe werkelijkheid, waarmee ze geconfronteerd worden te 
simplificeren. Dit doen ze onder andere door het typificeren en categoriseren 
van hun cliënten. Buitenlandse cliënten zijn daarbij vaak erg zichtbaar binnen 
de uitvoeringspraktijk. Een (afwijkende) handeling van een individuele mi-
grant wordt door uitvoerders snel opgevat als een groepskenmerk. 
Op grond van de verzamelde onderzoeksgegevens lijkt het erop dat bij de 
invulling van informele selectienormen het algemene beeld dat uitvoerings-
functionarissen van buitenlandse verzekerden hebben een beperkte rol speelt. 
Dit hangt waarschijnlijk voor een deel samen met het feit dat die invulling op 
het terrein van de sociale zekerheid onder andere omstandigheden plaatsvindt 
dan op het terrein van de woningdistributie en de arbeidsmarkt. 
4.4.1 De invulling van informele selectiecriteria 
In hoofdstuk 2 is aan de hand van voorbeelden op het gebied van woningdis-
tributie en arbeidsmarkt aangegeven dat bij de verdeling van schaarse goede-
ren als huizen en banen door uitvoeringsorganisaties en -functionarissen on-
derscheid tussen migranten en autochtonen ontstaat doordat de gehanteerde 
informele selectiecriteria worden ingevuld op basis van stereotype beelden. De 
interactie tussen de kenmerken, die een goede werknemer volgens managers 
moet hebben en het stereotype beeld dat deze managers hebben van zwarte 
werknemers, leidt volgens Jenkins (1986: 113) tot discriminatie. Deze interactie 
lijkt op het terrein van de woningdistributie en de arbeidsmarkt echter een 
prominentere rol te spelen dan in de sociale zekerheid. Uitvoeringsorganisa-
ties en -functionarissen moeten bij de verdeling van een woning of een baan 
een directe keus maken tussen verschillende kandidaten. Toewijzing aan de 
één betekent tegelijk niet-toewijzing aan of afwijzing van de ander. De aanwe-
zige middelen zijn op deze terreinen veel exacter vastgesteld208. Dit verdelings-
probleem doet zich bij het verstrekken van een uitkering niet in dezelfde mate 
208 Naarmate de schaarste toeneemt, wordt dit verdelingsprobleem groter. 
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voor. Een uitkering voor de één betekent niet automatisch geen uitkering 
voor de ander. 
Daarnaast moet de beslissing om al dan niet een uitkering te verstrekken 
meer formeel worden gelegitimeerd dan de toewijzing of afwijzing van een 
woning of een baan. Tegen een weigering van een uitkering staat meestal de 
mogelijkheid van beroep open, bij de weigering van een woning of een baan is 
dat over het algemeen niet mogelijk. De uitvoeringsfunctionarissen op het 
terrein van de sociale zekerheid kunnen via deze beroepsmogelijkheid mak-
kelijker ter verantwoording geroepen worden dan de beslissers op het gebied 
van woningdistributie en werving en selectie van personeel209. 
Omdat uitvoerders in de sociale zekerheid bij de verstrekking van een uit-
kering geen directe keuze hoeven te maken tussen twee kandidaten, is veelal 
de noodzaak afwezig om bestaande algemene stereotypen ten aanzien van mi-
granten ook daadwerkelijk in de beslissingen tot uitdrukking te brengen. Al-
leen bij de WAO is op het punt van de reïntegratie wel min of meer sprake 
van een directe keuze. De inspanning die de uitvoeringsfunctionaris voor de 
één verricht, kan hij niet voor de ander verrichten. Op dit terrein lijkt de in-
teractie tussen informele selectiecriteria en stereotype beelden nadrukkelijker 
een rol te spelen. 
Het ontbreken van de noodzaak om een directe keus te maken betekent niet 
dat bij het verstrekken van een uitkering selectieprocessen helemaal geen rol 
zouden spelen. Met name in die situaties waarin de keuze tussen weigeren of 
toekennen niet eenduidig is, zijn selectiecriteria als aanvaardbaarheid, ver-
dienste en behoefte van invloed bij het nemen van de beslissing. Afhankelijk 
van de ruimte van de betreffende regeling worden in sommige gevallen de 
uitkeringen aan de hand van deze informele selectiecriteria 'verdeeld'. Uit-
voeringsfunctionarissen maken onderscheid tussen goede en slechte cliënten. 
Ze ontwikkelen rechtvaardigheidsnoties om de vraag te beantwoorden wie 
wel voor een uitkering in aanmerking komt en wie niet210. Er is bij uitvoe-
ringsfunctionarissen altijd, wat Rett (1979: 149) noemt een 'notion of fairness' 
aanwezig211. Ook leeft bij uitvoerders de opvatting dat niet iedereen een uit-
kering kan krijgen. Ze gedragen zich enigszins als schatbewaarders. Ze zijn 
zich ervan bewust dat er grenzen aan het budget voor sociale zekerheid zijn. 
Dit heeft echter niet tot gevolg dat migranten systematisch minder voor een 
uitkering in aanmerking komen dan Nederlanders. Dit onderwerp komt hier-
onder in de paragraaf over de betekenis van beleidsruimte nog terug. 
209 Vergelijk Jenkins (1986: 151) die aangeeft dat deze 'absence of accountability' het juist zo 
moeilijk maakt om processen van discriminatie op de arbeidsmarkt waar te nemen. 
210 Zie Knegt (1986b: 171) die in dit verband spreekt over de aanwezigheid van een morele 
code, die een reeks criteria omvat aan de hand waarvan bijstandsambtenaren beoordelen in 
hoeverre iemand bijstand 'verdient'. 
211 Flett (1979:149) benadrukt in dit verband ook het belang van het 'wij' en 'zij' gevoel. Hoe-
wel migranten juridisch en politiek gelijk zijn, zijn ze dat op het sociale vlak niet 
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4.5 Controlemechanismen 
Bij de uitvoering van de AKW blijkt dat veel verschillen tussen migranten en 
Nederlanders ontstaan omdat de uitvoerders migranten meer controleren dan 
Nederlanders. Uitvoeringsfunctionarissen vragen bovendien bij migranten 
meer gegevens op dan bij Nederlanders. Zo worden bij de eerste kinderbijslag-
aanvraag van migranten meer gegevens opgevraagd en vindt er meer controle 
van bepaalde gegevens plaats (zie voor een volledige opsomming paragraaf 2.2 
van dit hoofdstuk). 
Met name wanneer de kinderen in het buitenland verblijven worden de 
kinderbijslagaanvragen van Turken en Marokkanen aan veel meer controles 
onderworpen, dan wanneer kinderen van Nederlanders in het buitenland 
verblijven. Die controle spitst zich dan vooral toe op de vraag of de Marok-
kaanse en Turkse aanvragers zelf per kwartaal wel een voldoende bijdrage le-
veren in het onderhoud van hun kinderen. Bij Nederlanders met kinderen in 
Nederland en in het buitenland gaat men automatisch uit van de informatie 
die de aanvragers op hun kinderbijslagformulieren opgeven. Dit gebeurt on-
der het motto: "Controle is overbodig want we weten zelf wat die kinderen 
kosten". 
Bij Marokkanen en Turken met kinderen in het buitenland daarentegen 
wordt die onderhoudsbijdrage wel regelmatig gecontroleerd. De uitvoerders 
zijn erop gespitst de onderhoudsbijdrage te controleren, omdat ze niet geloven 
dat kinderen in Marokko en Turkije veel kosten met zich meebrengen. Zoals 
een uitvoerder het stelde: "Als we voor die kinderen kinderbijslag betalen, 
willen we wel zeker weten dat dat terecht gebeurt". Zij achten regelmatige con-
troles noodzakelijk als een stok achter de deur, omdat 'buitenlanders' er an-
ders 'met de pet naar gooien'. 
Twee belangrijke motieven lijken een rol te spelen bij deze extra controles. 
In de eerste plaats proberen de uitvoerders op deze manier de grotere onzeker-
heid, die aanvragen van migranten soms met zich meebrengen te reduceren. 
Bovendien hebben de uitvoeringsfunctionarissen het idee dat migranten met 
kinderen in het land van herkomst extra mogelijkheden tot bedrog hebben. Ze 
ervaren de mogelijkheid om bedonderd te worden als een aanslag op hun des-
kundigheid en reageren daarop met extra controles. 
In de tweede plaats is van belang dat de uitvoerders, voordat ze een migrant 
een uitkering verstrekken, er zeker van willen zijn dat de migrant deze ook te-
recht krijgt. In dit verband lijken noties van verdienste en behoefte toch ook 
bij de AKW een (bescheiden) rol bij het gedrag van de uitvoerders te spelen. 
Het lijkt erop dat kinderbijslagfunctionarissen, omdat ze bijna geen mogelijk-
heid tot selectie hebben, proberen de bij hen levende opvattingen over de 
hoogte van de kinderbijslag voor in het buitenland verblijvende kinderen 
door middel van deze (extra) controle te ventileren. Als poortwachters bewa-
ken ze de toegang tot de kinderbijslag ten aanzien van deze groep verzekerden 
extra scherp. 
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Uitvoerders zelf geven als rechtvaardiging voor (de noodzaak van) deze ex-
tra controle van gegevens de slechte ervaringen, waarmee zij of hun collega's 
in het verleden zijn geconfronteerd. Binnen elk kantoor circuleren wel verha-
len over vervalste familieboekjes en situaties met door migranten onjuist op-
gegeven gegevens. Deze verhalen leiden als het ware een eigen leven binnen 
de organisatie. 
Een gevolg van deze extra controles is dat er een grotere kans bestaat op het 
constateren van een regelovertreding, wat weer zal leiden tot een negatieve 
beslissing. Dit kan weer leiden tot een beroepszaak en inschakeling van een 
advocaat. Daardoor wordt de opvatting dat migranten altijd in beroep gaan en 
'het onderste uit de kan willen' versterkt212. Die laatste opvatting rechtvaardigt 
in de ogen van de uitvoerders dan weer extra controles, waardoor de cirkel 
rond is. 
De controle van gegevens van migranten is bovendien ook traditioneel be-
paald. Zo waren uitvoeringsfunctionarissen tot 1985 bijvoorbeeld gewend de 
onderhoudsbijdrage van iedere buitenlander met kinderen in het buitenland 
per kwartaal te controleren. Ondanks de veranderingen van de laatste jaren op 
dit gebied is het voor de uitvoeringsfunctionarissen moeilijk die controlehan-
delingen volledig te wijzigen. 
Bij de WAO ontbreken dergelijke controle-mechanismen, die tot onderscheid 
tussen migranten en Nederlanders leiden, nagenoeg volledig. Bij de beoorde-
ling van de arbeidsongeschiktheid door de GMD is nauwelijks sprake van 
enige administratieve controle. Het enige vergelijkbare mechanisme is hier 
dat bij een verzoek tot remigratie meestal een herbeoordeling van de arbeids-
ongeschiktheid plaatsvindt. 
4.6 Vormen van institutioneel onderscheid 
De vier hierboven beschreven mechanismen zijn vormen van institutioneel 
onderscheid. In hoofdstuk 2 zijn de verschillende vormen van institutioneel 
onderscheid onderverdeeld naar drie categorieën (bestaande regels en procedu-
res werken anders uit, subjectieve oordelen hebben invloed bij invulling vage 
normen en verhulde of bewuste uitsluiting) en drie ontstaansniveaus (niveau 
van de regels, de uitvoeringsorganisatie en de uitvoeringsfunctionarissen). 
Bij de AKW is het ontstaan van institutioneel onderscheid voor een groot 
deel te situeren op het niveau van de uitvoeringsorganisatie. Bij de WAO ligt 
de nadruk vooral op het niveau van de uitvoeringsfunctionarissen. Zowel bij 
de WAO als bij de AKW speelt het niveau van de regels bij het ontstaan van 
212 Als reden voor dit gedrag van migranten speelt wellicht ook een rol het feit dat kinderbij-
slag voor hen veelal een groter deel van het inkomen uitmaakt dan voor Nederlanders. Dit 
komt omdat migranten relatief vaker dan Nederlanders een minimumloon verdienen en ge-
middeld meer kinderen hebben. Ook is de toegang tot alternatieve inkomensbronnen zoals 
de RWW of de studiefinanciering kleiner voor de kinderen die buiten Nederland verblijven. 
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het onderscheid de kleinste rol. Wel bepalen de regels mede de aard van de 
aanwezige verschillen (zie paragraaf 3). 
Hoe verhouden de vier hierboven beschreven mechanismen zich nu tot de 
drie categorieën uit hoofdstuk 2? De mechanismen die verband houden met 
routinisering zijn meestal gevallen waarin bestaande regels en procedures an-
ders uitwerken. Ook de mechanismen, die voortvloeien uit etnocentrisme 
passen voor een groot deel binnen deze eerste categorie. 
De in paragraaf 4.4 beschreven selectiemechanismen zijn voorbeelden van 
de als tweede categorie aangemerkte invloed van subjectieve oordelen. De se-
lectie op het terrein van de reïntegratie kan echter ook gezien worden als een 
vorm van de derde categorie, die van verhulde of bewuste uitsluiting. Ook de 
praktijk om tweemaal in plaats van driemaal en eenmaal in plaats van twee-
maal kinderbijslag te verstrekken hoort tot deze derde categorie. 
De ontwikkeling van aparte administratieve procedures, het gebruik van 
aparte formulieren en de aanstelling van aparte functionarissen bij de AKW 
ten aanzien van migranten en de gedeeltelijk daarmee samenhangende spe-
ciale controles kunnen niet onder deze drie categorieën worden gebracht. Dit 
geïnstitutionaliseerde verschil in behandeling tussen migranten en Nederlan-
ders is als een vierde categorie van institutioneel onderscheid te zien. 
5 De betekenis van de aanwezigheid van beleidsruimte 
5.1 Algemeen 
In hoofdstuk 2 is een aantal factoren genoemd die van invloed zijn op de om-
vang van de beleidsruimte. Een eerste vergelijking van de AKW en de WAO 
op deze punten liet zien dat de beleidsruimte bij de WAO in beginsel veel gro-
ter is dan bij de AKW. Dit grote verschil in beleidsruimte blijkt ook uit de be-
schrijving van de uitvoering van beide wetten in de hoofdstukken 3 en 4. De 
structuur van de uitvoering van de AKW blijkt er op gericht te zijn de wet zo 
strikt mogelijk uit te voeren. De discre donaire bevoegdheden van de uitvoe-
rende functionarissen zijn tot een minimum teruggebracht. De uitvoerders 
van de WAO daarentegen hebben bij hun professionele beoordeling veel vrij-
heid. Controle op hun beslisgedrag was ten tijde van het onderzoek nauwe-
lijks aanwezig. Ze worden bovendien geconfronteerd met een sterk gedifferen-
tieerde cliëntenpopulatie. Bij de uitvoering van de WAO speelt verder het 
persoonlijke contact tussen de uitvoerder en de verzekerde een belangrijke rol, 
terwijl bij de AKW dit contact voornamelijk schriftelijk van aard is. Wanneer 
we de aandacht nu toespitsen op de betekenis van de aanwezige beleidsruimte 
voor migranten, vallen enkele aspecten op. 
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5.2 Beleidsruimte en de WAO 
Bij de uitvoering van de WAO wordt de aanwezige beleidsruimte zodanig in-
gevuld dat men probeert migranten zo routinematig mogelijk te 'verwerken'. 
Extra inspanningen en activiteiten worden vooral besteed aan een groep ver-
zekerden waar migranten in het algemeen juist niet toe behoren. Zowel ver-
zekeringsgeneeskundigen als arbeidsdeskundigen gebruiken doorgaans de be-
leidsruimte die ze hebben om migranten, die ze als 'hopeloze gevallen' zien, 
met weinig inspanning het beoordelingsproces te laten doorlopen. 
Bij de uitvoering van de WAO is duidelijk sprake van wat de paradox van 
de beleidsruimte kan worden genoemd (Terpstra 1986: 150). De uitvoerings-
functionarissen verkeren enerzijds in een situatie dat ze een aanzienlijke mate 
van beleidsruimte hebben, die ze onder andere kunnen gebruiken om reke-
ning te houden met de individuele omstandigheden van cliënten. Anderzijds 
is het gebruik van deze beleidsruimte in de praktijk echter begrensd. De prakti-
sche werkomstandigheden, de door hen opgebouwde routines en de onzeker-
heden die het loslaten van deze routines zou opleveren, vormen een rem op 
een dergelijke individualiserende behandeling. Omdat die geïndividualiseerde 
benadering gemakkelijk kan leiden tot verstoring van de routines, wordt zij 
volgens Terpstra slechts bij uitzondering gehanteerd. Deze paradox is van 
groot belang bij het begrijpen van de uitvoering van de WAO. De beleidsruim-
te van deze uitvoerders is groot. Toch gebruiken ze slechts in een beperkt aan-
tal gevallen hun beleidsruimte om af te wijken van het normale stramien. 
Hun handelen wordt ingegeven door de werkomstandigheden waarin zij ver-
keren. Verzekeringsgeneeskundigen en arbeidsdeskundigen perken zelf op 
deze wijze hun aanwezige beleidsruimte in ter reductie van de onzekerheid 
van hun werk. Het feit dat de beoordeling van migranten extra onzekerheden 
met zich meebrengt, versterkt deze handelwijze. Het gevolg is dat de beoorde-
ling en begeleiding van migranten zeer routinematig verloopt. De betekenis 
van de aanwezige beleidsruimte voor migranten is op grond van het boven-
staande op twee manieren te interpreteren. Enerzijds heeft de aanwezige be-
leidsruimte voor migranten geen betekenis, in die zin dat de extra mogelijk-
heden die de uitvoeringsfunctionarissen hebben niet ten behoeve van migran-
ten worden aangemerkt. Vergroting of verkleining van de beleidsruimte zal 
over het algemeen voor migranten weinig effect hebben. Aan de andere kant 
valt te constateren dat de aanwezige beleidsruimte wel een (noodzakelijke) 
voorwaarde voor verzekeringsgeneeskundigen en arbeidsdeskundigen is om 
een selectie te maken tussen de verschillende verzekerden. Juist doordat zij 
een aanzienlijke mate van beleidsruimte hebben, kunnen ze extra inspannin-
gen en activiteiten selectief voor een bepaalde categorie verzekerden 'bewa-
ren'. En dat is een categorie waar migranten niet toe behoren. 
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5.3 Beleidsruimte en de AKW 
Bij de uitvoering van de AKW valt een geheel ander beeld waar te nemen. De 
beleidsruimte van de uitvoeringsfunctionarissen is hier over het algemeen erg 
gering. In verreweg de meeste gevallen is sprake van een zeer routinematige 
afhandeling van gevallen. Alleen ten aanzien van (een deel van de) migran-
ten blijkt voor de uitvoerders juist meer beleidsruimte aanwezig te zijn. 
Voor de aanwezigheid van deze beleidsruimte bij migranten is een aantal 
oorzaken aan te geven. Allereerst worden de uitvoerders bij de beoordeling 
van sommige kinderbijslagaanvragen van migranten geconfronteerd met een 
aantal open begrippen. De begrippen 'ingezetenschap', 'onderhouden' en 
'causaal verband' kunnen op verschillende wijze worden ingevuld. Daarnaast 
zijn sommige feiten met betrekking tot de geboortedatum, de verblijfsplaats of 
het schoolgaan van het kind moeilijker vast te stellen. De werkdruk binnen de 
organisatie brengt bovendien met zich mee dat niet alle onderdelen van iedere 
aanvraag volledig gecontroleerd kunnen worden. Er moeten keuzes op dit ge-
bied worden gemaakt. Verder waren aan de tegenstrijdige signalen uit de poli-
tiek over het wel of niet invoeren van het woonlandbeginsel en een onduide-
lijke opstelling van het hoofdkantoor van de Sociale Verzekeringsbank geen 
eenduidige instructies over de invulling van deze begrippen te ontlenen. Die 
invulling van het concrete beleid op het terrein van migranten werd voor een 
groot deel aan de districtskantoren overgelaten. 
Bij de kinderbijslagaanvragen van migranten met kinderen in het buiten-
land is zowel de regelgeving niet precies genoeg en zijn de situaties, waarmee 
de uitvoerders worden geconfronteerd, veel meer dan bij andere aanvragers 
polyinterpretabel. Dit heeft tot gevolg dat bij de uitvoering ten aanzien van 
deze gevallen specifieke mechanismen zijn ontstaan. 
De aanwezige beleidsruimte bij de uitvoering van de AKW manifesteert 
zich met name op het niveau van de staf van het districtskantoor. Op dit ni-
veau is de uitvoering van kinderbijslagaanvragen van Nederlanders nagenoeg 
uniform, maar doen zich bij de uitvoering van aanvragen van migranten in-
houdelijke en procedurele verschillen voor tussen de diverse kantoren. Ook 
de uitvoeringspraktijk ten aanzien van migranten van de twee bestudeerde 
kantoren Molenwijk en Zandhuizen verschilt op een aantal punten van el-
kaar (zie hiervoor paragraaf 11.3 van hoofdstuk 3). Het meest uitgesproken 
voorbeeld in dit verband was wel de manier waarop de afdelingschef die in 
Molenwijk verantwoordelijk was voor de uitvoering van de kinderbijslagwet 
ten aanzien van buitenlanders in het verleden van de aanwezige beleidsruim-
te gebruik had gemaakt. Hij ontwikkelde het beleid waardoor aan buitenlan-
ders met kinderen in het buitenland tweemaal in plaats van driemaal en 
eenmaal in plaats van tweemaal kinderbijslag werd verstrekt. 
Een ander voorbeeld was het verschil in reactie van beide kantoren op de 
wijziging in de jurisprudentie omtrent de vraag of er voor het recht op twee-
voudige kinderbijslag een causaal verband nodig was tussen het schoolgaan 
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van het kind en het niet tot het huishouden van de aanvrager behoren. In 
Zandhuizen werd vanaf dat moment de aanwezigheid van dit verband op sys-
tematische wijze met behulp van speciaal ontwikkelde formulieren onder-
zocht. In Molenwijk daarentegen volstond men met weinig systematische, vrij 
oppervlakkige controles. De handelwijze in Zandhuizen had meer afwijzin-
gen tot gevolg dan die in Molenwijk. Voor dit verschil in reactie lieten de for-
mele regels voldoende ruimte. 
Daarnaast bleek dat ook binnen de kantoren tussen de verschillende afdelin-
gen, die aanvragen van Nederlanders en buitenlanders beoordeelden, in een 
aantal vergelijkbare situaties verschillen in procedures bestonden, onder ande-
re met betrekking tot de controle van bepaalde gegevens. 
De beleidsruimte van de individuele kinderbijslagfunctionarissen is over 
het algemeen erg klein. Toch hebben zij in sommige gevallen een beoorde-
lingsmarge in de frequentie en omvang van controle van gegevens, in de be-
oordeling van de juistheid en volledigheid van een formulier en in de beslis-
sing al dan niet een nader onderzoek te (laten) verrichten. Deze marge is niet 
aanwezig bij de zogenaamde 'gladde' gevallen, maar wel bij de meer gecompli-
ceerde aanvragen. Deze marge doet zich vaker op de afdeling buitenland voor, 
omdat daar veel minder gladde gevallen zijn. Bij de aanvragen die op de afde-
ling buitenland worden beoordeeld heeft men meer te maken met open be-
grippen, zijn de situaties van de aanvragers ingewikkelder en zijn de feiten 
vaak moeilijker vaststelbaar dan bij de afdeling Nederland. In de woorden van 
een uitvoerder: "De regels zíjn soms zo onduidelijk dat ik een andere beslis-
sing neem dan mijn buurman". De uitvoerders hebben bij buitenlanders meer 
gedragsalternatieven. Toch is de feitelijke ruimte beperkt omdat iedere aan-
vraag zowel door de afdeling verificatie als door de afdeling controle wordt be-
oordeeld. Het lijkt er echter op dat de uitvoerders de minimale beleidsruimte 
die ze hebben maximaal proberen te gebruiken. De kleine groep wat moeilijke-
re aanvragen van buitenlanders krijgt extra aandacht omdat deze aanvragen 
het werk interessant maken. Deze extra aandacht vertaalt zich veelal in extra 
controle. 
Bij de WAO zijn interessante gevallen die gevallen waarin de verzekerings-
geneeskundige en de arbeidsdeskundige de verzekerde nog daadwerkelijk 
kunnen helpen (bijvoorbeeld door middel van reïntegratie in het arbeidspro-
ces). Bij de AKW zijn interessant die gevallen, waarin de situatie onduidelijk 
is of waarin de regels moeten worden geïnterpreteerd. Uitvoeringsfunctiona-
rissen van de AKW hebben aldus vaak een voorkeur voor het beoordelen van 
een kinderbijslagaanvraag van een migrant. Deze aanvragen zijn veelal inte-
ressanter en minder routinematig dan die van een Nederlander. Verzeke-
ringsgeneeskundigen en arbeidsdeskundigen daarentegen hebben meestal juist 
geen voorkeur voor de beoordeling van migranten. Migranten worden door 
hen nogal eens getypeerd als hopeloze gevallen waar de uitvoeringsfunctiona-
ris weinig meer mee kan doen. Bij deze verzekerden valt weinig eer meer te 
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behalen. Bij de AKW vormen de migranten juist de groep waarbinnen de 
grootste differentiatie aanwezig is (kinderen in Nederland of in het buiten-
land, uitwonend of thuiswonend, bijzondere categorieën), terwijl bij de WAO 
migranten meer als één homogene categorie 'hopeloze gevallen' worden ge-
zien. 
5.4 Gevolgen van de aanwezige beleidsruimte 
In hoofdstuk 2 is aangegeven dat de in de uitvoeringspraktijk aanwezige be-
leidsruimte voor cliënten (in casu migranten) twee belangrijke gevolgen kan 
hebben. Aan de ene kant biedt de aanwezigheid van beleidsruimte de moge-
lijkheid om (in positieve zin) meer aandacht aan de specifieke omstandighe-
den van de individuele cliënt te besteden. Een keerzijde van de aanwezigheid 
van beleidsruimte is echter dat eigen opvattingen en vooroordelen van uit-
voerders ook de kans krijgen zich ten nadele van de cliënt bij de totstandko-
ming van de beslissingen te manifesteren. Deze doorwerking van (voor mi-
granten negatieve) eigen opvattingen kan zowel op organisatieniveau plaats-
vinden als op individueel uitvoeringsniveau. 
Wordt beleidsruimte nu gebruikt om rekening te houden met de specifieke 
omstandigheden van migranten? Het antwoord op deze vraag is hierboven al 
aan de orde geweest. Over het algemeen houden de uitvoerders op organisatie-
en op individueel niveau zowel bij de AKW als bij de WAO in hun besluit-
vorming weinig rekening met de specifieke omstandigheden van migranten. 
Uitvoerders zijn veelal van oordeel dat migranten, die in Nederland verblij-
ven, zich aan moeten passen aan de Nederlandse regels. 
Krijgen vooroordelen de kans zich te manifesteren? Het materiaal dat voor 
dit onderzoek verzameld is, geeft geen aanwijzingen dat de beslissingen van 
individuele uitvoeringsfunctionarissen tot standkomen op grond van uitge-
sproken vooroordelen. Bewust discriminerend gedrag van individuele uitvoe-
ringsfunctionarissen is tijdens de gehele observatieperiode bij geen van de vier 
onderzochte kantoren geconstateerd. In geen enkel geval is bijvoorbeeld een 
uitkering geweigerd omdat de verzekerde Turk of Marokkaan was. In para-
graaf 4.4.1 is aangegeven dat uitvoeringsfunctionarissen op het terrein van de 
sociale zekerheid bij de uitoefening van hun taak ook niet genoodzaakt zijn 
hun vooroordelen te expliciteren. Wel laten uitvoeringsfunctionarissen zich 
in hun algemene handelen leiden door een aantal algemene stereotype beel-
den over migranten (zie paragraaf 4.4)213. De aanwezigheid van beleidsruimte 
stelt uitvoeringsfunctionarissen in staat bij de 'verdeling' van uitkeringen 
informele selectienormen te hanteren. 
Ten aanzien van de uitvoering op organisatieniveau geldt hetzelfde als 
voor het niveau van de individuele functionaris. Een uitzondering vormt 
213 Stereotypen zijn generalisaties van veronderstelde eigenschappen van een bepaalde groep. 
Vooroordelen worden meestal opgevat als een negatieve houding ten opzichte van een be-
paalde groep (Shadid 1988: 7). 
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daarbij echter de in Molenwijk gehanteerde praktijk dat migranten met kinde-
ren in het buitenland tweemaal in plaats van driemaal en eenmaal in plaats 
van tweemaal kinderbijslag werd verstrekt. Dit is als een expliciete uiting van 
aanwezige vooroordelen te zien. 
De aanwezigheid van beleidsruimte in de uitvoeringspraktijk heeft voor mi-
granten dus verschillende betekenissen. Hoewel de mate van beleidsruimte in 
de uitvoering van de beide bestudeerde wetten sterk varieert, doen zich bij 
beide wetten verschillen tussen migranten en Nederlanders voor. De mate 
van beleidsruimte is niet de enige en ook niet de belangrijkste factor bij het 
ontstaan van de diverse verschillen tussen migranten en autochtonen bij de 
uitvoering van de onderzochte wetten. Bij de AKW speelt de beleidsruimte 
slechts bij een kleine groep migranten een rol. Bij de WAO blijft de omvang-
rijke beleidsruimte bij de beoordeling van verreweg de meeste migranten on-
zichtbaar. 
Op grond van de bevindingen van deze studie kan volgens mij de vraag 
worden gesteld of het zinvol is om beleidsruimte als een zelfstandige factor bij 
het ontstaan van verschillen in de uitvoeringspraktijk te onderscheiden. Beter 
is het wellicht beleidsruimte als een belangrijk kenmerk van de werksituatie 
van uitvoeringsfunctionarissen te zien. Een verklaring voor het ontstaan van 
de verschillen wordt dan vanuit de complexe werksituatie van de uitvoerings-
functionaris gezocht en de wijze waarop deze functionaris probeert zijn werk 
te doen. 
6 Slotbeschouwing 
Deze studie laat zien dat op een groot aantal punten in de uitvoering van de 
AKW en de WAO zich geen systematisch verschil in behandeling en gevolg 
voordoet tussen migranten en Nederlanders. Het geïnstitutionaliseerde ver-
schil in behandeling in de AKW heeft slechts betrekking op een kleine groep 
migranten, met name die migranten die nog kinderen in het land van her-
komst hebben. Doordat in deze studie sterk de nadruk op de aanwezigheid van 
verschillen tussen migranten en Nederlanders wordt gelegd, bestaat het gevaar 
voor een overbelichting van die verschillen. 
Per saldo blijken veel van de geconstateerde verschillen een gevolg te zijn van 
een wisselwerking tussen uitvoeringsmechanismen enerzijds en factoren die 
samenhangen met de recente migratie van de betreffende groep cliënten an-
derzijds. Er is geen sprake van een bewuste systematische achterstelling van 
migranten. Dat betekent waarschijnlijk dat de meeste van de in deze studie ge-
constateerde verschillen op de lange duur geleidelijk zullen verdwijnen. Ech-
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ter, bij nieuwe immigrantengroepen zullen dergelijke verschillen weer kun-
nen ontstaan. 
In hoofdstuk 2 werd aangegeven dat institutioneel onderscheid zich op het 
terrein van de sociale zekerheid ook kan manifesteren door de koppeling van 
het recht op uitkering aan een verblijfstitel en de controle op de verblijfstitel 
via een sociale zekerheidsuitkering. Deze vorm van onderscheid komt bij de 
WAO en de AKW nu niet voor. Er zijn echter kabinetsplannen om ter begren-
zing van de toegankelijkheid van collectieve voorzieningen illegale vreemde-
lingen uit te sluiten van het recht op alle sociale zekerheidsrechtuitkerin-
gen214. Wanneer deze plannen werkelijkheid worden, dan zal deze vorm van 
onderscheid zich in de toekomst bij alle sociale zekerheidsuitkeringen gaan 
manifesteren. 
Er zijn evenwel geen aanwijzingen dat illegalen veelvuldig een beroep 
doen op sociale zekerheidsuitkeringen. In deze studie werd bij de WAO slechts 
eenmaal een illegale vreemdeling aangetroffen. Bij de AKW zijn tijdens de 
onderzoeksperiode geen kinderbijslagaanvragen van illegalen gesignaleerd. 
Wel werd door uitvoeringsfunctionarissen aangegeven dat dergelijke aanvra-
gen voorkwamen. Uit de onderzoeken, die tot nu toe op het terrein van bij-
standsverlening aan vreemdelingen zijn verricht, blijkt steeds dat het aantal 
illegalen dat een bijstandsuitkering heeft, zeer klein is (Minderhoud en Den 
Ouden, 1985; Ipso Facto, 1987; Heroverwegingsgroep, 1988; Aalberts en Dijk-
hoff, 1990). 
De uitsluiting van deze in de praktijk dus betrekkelijk kleine groep illegale 
vreemdelingen van alle sociale zekerheidsuitkeringen zal gepaard gaan met 
meer controle en extra last voor legaal in Nederland verblijvende vreemde-
lingen. Zij zullen worden geconfronteerd met een aparte behandeling, omdat 
ze zullen moeten aantonen dat ze legaal in Nederland verblijven. Dit draagt 
niet bij tot het verschaffen van een gelijkwaardige plaats in de samenleving. 
Ook 'gekleurde' Nederlanders zullen met een dergelijke aparte behandeling 
worden geconfronteerd. Zij zullen steeds moeten aantonen dat ze Nederlander 
zijn. 
In deze studie is een aantal keer gesignaleerd dat bij de uitvoering van beide 
wetten geen of weinig rekening wordt gehouden met de specifieke omstandig-
heden van migranten. Dit is in dit onderzoek als een verschil aangemerkt. 
Deze aanduiding als verschil impliceert overigens niet dat de onderzoeker van 
oordeel is dat dit verschil onwenselijk of onrechtvaardig is. Inhoeverre uit-
voerders rekening moeten houden met specifieke omstandigheden van mi-
granten is een normatieve vraag. De beantwoording van deze vraag hangt sa-
214 Zie onder andere de brief van de staatssecretaris van Justitie aan de Tweede Kamer inzake 
illegalenbeleid, TK 1992-1993, 22981, nr. 1. Eind 1992 heeft de Sociale Verzekeringsraad in 
een advies (rapport A92/22) aan de staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegen-
heid drie varianten aangegeven waarlangs kan worden voorkomen dat illegalen gebruik 
maken van sociale verzekeringswetten. 
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men met de visie op de wijze van integratie van migranten in de Nederlandse 
samenleving. 
Een andere normatieve vraag is of een ongelijke behandeling van migranten 
en Nederlanders in alle gevallen ongeoorloofd is. 
Om in ongelijke situaties een gelijk gevolg, bijvoorbeeld in de vorm van 
een gelijke uitkering, te bereiken kan een ongelijke behandeling noodzakelijk 
zijn. 
Een ongelijke behandeling kan ook voortvloeien uit het uitgangspunt van 
de uitvoeringsorganisatie om aanvragen van migranten zo efficiënt mogelijk 
te beoordelen. 
Het hoofdkantoor van de Sodale Verzekeringsbank heeft in 1991 een inter-
ne gedragscode geïntroduceerd ter vermijding van discriminatie of de schijn 
hiervan. Directe aanleiding voor het totstandkomen van deze gedragscode was 
de publieke verontwaardiging over het gebruik van een speciaal kinderbijslag-
formulier voor zigeuners door één van de districtskantoren. Onderscheid tus-
sen personen en registratie daarvan mag, volgens deze code alleen plaatsvin-
den op wettelijke basis of indien daar een andere zakelijke grond voor is. Er is 
sprake van een zakelijke grond, aldus de code, als het onderscheid noodzake-
lijk is voor een efficiënte of cliëntgerichte wetsuitvoering. In dergelijke geval-
len moet het nut van dit onderscheid worden afgewogen tegen de mogelijke 
maatschappelijke onrust. De in dit onderzoek geconstateerde praktijk dat aan 
Nederlanders met een in het buitenland wonend kind niet, en aan buitenlan-
ders in dezelfde omstandigheden wel om een bewijs van onderhoud wordt 
gevraagd, is volgens de code niet geoorloofd. 
De afgelopen jaren heeft de WAO sterk in de publieke belangstelling gestaan. 
Om zowel het aantal arbeidsongeschikten als de kosten van de arbeidsonge-
schiktheidsverzekering terug te dringen, zijn de laatste tijd verschillende 
maatregelen ingevoerd of voorgesteld. Hebben deze maatregelen ook gevolgen 
voor de resultaten van deze studie? Een aantal van deze maatregelen dient ter 
bevordering van het in dienst houden of nemen van (gedeeltelijk) arbeidson-
geschikten. Deze maatregelen zijn vooral gericht op de werkgevers en zullen 
nauwelijks het gedrag van de uitvoerders beïnvloeden. Andere belangrijke 
wijzigingen betreffen een wijziging van het arbeidsongeschiktheidscriterium 
door verruiming van het begrip 'passende arbeid', het leeftijdsafhankelijk 
maken van de hoogte en de duur van de WAO-uitkering en het invoeren van 
een periodieke herkeuring van arbeidsongeschikten. Ook deze wijzigingen 
zullen er niet toe leiden dat de werkwijze van verzekeringsgeneeskundigen en 
arbeidsdeskundigen zoals beschreven in deze studie, wezenlijk zal verande-
ren. Bij de beoordeling of er sprake is van ziekte of gebrek, of iemand nog in 
staat is om arbeid te verrichten en welke arbeid de betrokkene nog kan verrich-
ten, blijft dezelfde soort inschatting van de uitvoeringsfunctionarissen zoals in 
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dit onderzoek beschreven, nodig. Een gevolg van de nieuwe maatregelen zal 
waarschijnlijk wel zijn dat de werkdruk van de uitvoerders zal toenemen. 
Deze grotere werkdruk kan tot gevolg hebben dat de in deze studie beschreven 
routines en selectiemechanismen juist worden versterkt. 
Bij de beoordeling van migranten in de sociale zekerheid worden de uitvoe-
ringsfunctionarissen geconfronteerd met de toe te passen regels, de doelstellin-
gen van de organisatie en de specifieke kenmerken van migranten. Moeten 
uitvoeringsfunctionarissen in deze context migranten als een aparte groep 
cliënten zien of zijn migranten en Nederlanders, zoals de titel van dit boek 
suggereert, voor de uitvoerders allemaal gelijk? 
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Bijlage 1 Overzicht materiaalverzameling 
In deze bijlage wordt een overzicht gegeven van de wijze waarop de materi-
aalverzameling voor dit onderzoek heeft plaatsgevonden. Daarbij worden en-
kele methodologische kanttekeningen gemaakt. Uitvoerig wordt ingegaan op 
de dossierstudie die heeft plaatsgevonden bij het deelonderzoek naar de uit-
voering van de WAO. 
Materiaalverzameling met betrekking tot de AKW 
Het materiaal over de uitvoering van de AKW is op verschillende manieren 
verzameld. Begonnen is met het bestuderen van de jaarverslagen van ver-
schillende districtskantoren, circulaires en andere schriftelijke informatie om-
trent dit onderwerp. 
Bij de districtskantoren Molenwijk en Zandhuizen is vervolgens gedurende 
zes weken op de afdeling kinderbijslag de dagelijkse gang van zaken geobser-
veerd. Tijdens deze observatieperiode hebben naast de eigenlijke observatie 
van de werkzaamheden binnen de betreffende kantoren totaal 30 interviews 
met verschillende functionarissen plaatsgevonden en zijn dossiers en ander 
geschreven materiaal bestudeerd. 
Bij beide kantoren is begonnen met het bestuderen van de werkwijze van 
de uitvoeringsfunctionarissen, die op de 'afdeling buitenland' werkzaam zijn. 
Deze afdeling bestond in Molenwijk ten tijde van het onderzoek uit een 
groepsleider en vijf medewerkers en in Zandhuizen uit een groepsleider en 
vier medewerkers. De volgende vragen stonden daarbij centraal. Hoe verloopt 
op hun afdeling de beoordeling van een kinderbijslagaanvraag? Met wat voor 
soort aanvragen en gevallen worden deze functionarissen geconfronteerd? 
Welke handelingen verrichten ze? Welke beslissingen nemen ze en waarom 
nemen ze juist die beslissingen? 
Met de betreffende uitvoeringsfunctionarissen werd 'mee gekeken' bij het 
beoordelen van de aanvragen. Het eventueel overleggen met collega's werd 
geregistreerd. Naar aanleiding van de gevallen die zij te beoordelen kregen en 
aan de hand van vooraf geformuleerde aandachtspunten en onderwerpen 
werd nader informatie ingewonnen over hun handelwijze. Wat doen ze in 
een bepaalde situatie en waarom doen ze dat op die manier? 
Een andere ingang om informatie te verzamelen vormde de 'postbak' 
waarin de aanvragen, die door de functionarissen van deze afdeling beoor-
deeld waren, terechtkwamen voor verzending naar de controle-afdeling. Deze 
aanvragen gaven een beeld van de werkzaamheden van de uitvoerders en 
vormden soms aanleiding om bij de betreffende beoordelaar nadere informa-
tie in te winnen. Ook het volledige administratieve 'verwerkingsproces' van 
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enkele kinderbijslagaanvragen van het moment van binnenkomst op het kan-
toor tot het moment van uitbetaling is gevolgd. 
Op de afdelingen waar de kinderbijslagformulieren van de Nederlandse (en 
in Molenwijk van de overige buitenlandse) aanvragers werden beoordeeld, is 
op overeenkomstige wijze materiaal verzameld. De nadruk van de observatie 
heeft echter bij de 'afdeling buitenland' gelegen. 
Aanvragen die vanwege hun problematische karakter ter beoordeling aan 
een leidinggegevende functionaris werden 'voorgelegd' zijn gevolgd. Verder 
zijn een dag de werkzaamheden van een loketfunctionaris bestudeerd en is de 
onderzoeker een dag met een buitendienstfunctionaris mee op pad geweest. 
Ook het functioneren van de controle-afdeling (sectie 2) is gedurende enkele 
dagen geobserveerd. Het handelen van de leidinggevende functionarissen is 
gedurende de hele observatieperiode op afstand gevolgd. 
De dossiers van beroepszaken uit 1987 en 1988 zijn bestudeerd, evenals een 
aantal dossiers van Turkse en Marokkaanse verzekerden. Sommige van deze 
dossiers werden bekeken naar aanleiding van informatie, tijdens de observatie 
verkregen, een aantal andere is willekeurig getrokken. Ook via het bestuderen 
van een aantal stamkaarten is informatie vergaard. Deze stamkaarten zijn 
deels gericht op onderwerp gezocht, deels willekeurig getrokken. Naar aanlei-
ding van de informatie die sommige kinderbijslagaanvragen opleverden, zijn 
van die aanvragen de correspondentiestukken die behoorden bij eerdere, reeds 
afgedane kwartalen nader bekeken. De aanwezige interne notities, handleidin-
gen met betrekking tot de werkwijze van het districtskantoor en ander ge-
schreven materiaal zijn verzameld en bestudeerd. Alle formulieren die de 
beide districtskantoren gebruiken zijn geanalyseerd. Gedurende de hele onder-
zoeksperiode zijn enkele honderden kinderbijslagzaken bekeken. 
Het belangrijkste uitgangspunt bij het verzamelen van al dit materiaal om-
trent de uitvoering van de AKW was steeds de vraag of er sprake was van ver-
schil in behandeling tussen migranten en Nederlanders en of de wijze van 
uitvoering tot verschil in gevolgen tussen migranten en Nederlanders leidde. 
De informatie die op deze manier op grond van verschillende bronnen 
werd verzameld, is steeds met elkaar vergeleken. Soms vulden deze informa-
tiebronnen elkaar aan, soms waren ze tegenstrijdig. Dit werd dan nader uitge-
zocht. Informatie uit een dossier kon leiden tot nadere vragen aan staf- en uit-
voeringsfunctionarissen. Opmerkingen uit interviews werden gecontroleerd 
aan de hand van de concrete behandeling van kinderbijslagaanvragen. Op bij 
de observatie waargenomen handelingen werd in interviews teruggekomen. 
Op basis van dit materiaal is per kantoor een uitgebreid werkverslag ge-
maakt. Dit werkverslag is voor commentaar aan de leiding van de betreffende 
kantoren voorgelegd. 
Als aanvulling op het materiaal dat bij de kantoren Molenwijk en Zand-
huizen is verzameld, hebben bij zes andere districtskantoren interviews met 
leidinggevende- en uitvoeringsfunctionarissen plaatsgevonden. 
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Materiaalverzameling met betrekking tot de WAO 
Bij het verzamelen van het materiaal met betrekking tot de uitvoering van de 
WAO is gebruik gemaakt van een observatiestudie en een dossierstudie. De 
nadruk heeft gelegen op de observatie bij de GMD-kantoren Watervoort en 
Torenweerd gelegen. 
De observatiestudie 
Bij elk van beide kantoren is de observatie voornamelijk gericht op twee 
teams, die relatief veel Marokkaaanse en Turkse in hun bestand hadden. Bij de 
observatie zijn in totaal zes arbeidsdeskundigen en vier verzekeringsgenees­
kundigen betrokken geweest. Bij sommige functionarissen had de observatie 
een intensiever karakter dan bij anderen. Totaal zijn 114 contacten tussen uit­
voerders en belanghebbenden op de twee bestudeerde kantoren geobserveerd 
(zie tabel I en Π). 
Tabel I Aantal geobserveerde contacten russen verzekeringsgeneeskundigen 
en belanghebbenden in Watervoort en Torenweerd naar nationaliteit 
Watervoort Torenweerd totaal 
Nederlanders 18 11 29 
Turken+Marokkanen 14 8 22 
Overige nationaliteiten 3 2 5 
totaal 35 21 56 
Tabel II Aantal geobserveerde contacten russen arbeidsdeskundigen en be-
langhebbenden in Watervoort en Torenweerd naar nationaliteit 
Watervoort Torenweerd totaal 
Nederlanders 12 5 17 
Turken+Marokkanen 23 7 30 
Overige nationaliteiten 8 3 11 
totaal 43 15 58 
Het waarnemen van de contacten tussen verzekeringsgeneeskundige en be­
langhebbende heeft alleen plaatsgevonden met toestemming van de belang­
hebbende. De observatie had geen betrekking op het door de verzekeringsge­
neeskundige uitgevoerde lichamelijke onderzoek. Deze geobserveerde contac­
ten varieerden sterk qua inhoud, onderwerp en duur. Naar aanleiding van 
deze contacten zijn in Watervoort 54 en in Torenweerd 17 dossiers nader be­
studeerd en geanalyseerd. Hoewel het hele traject van de gevalsbehandeling 
van één belanghebbende (van het 'eerste' onderzoek van de verzekeringsge-
neeskundige tot het 'laatste' gesprek van de arbeidsdeskundige) niet binnen de 
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duur van de observatieperiode valt waar te nemen, is er wel voor gezorgd dat 
bij de observaties alle fasen van het beoordelingsproces aan bod kwamen. 
Verder zijn er twaalf andere arbeidsdeskundigen (districtsarbeidsdeskun-
digen en arbeidsdeskundige-analisten meegeteld) en zes andere verzekerings-
geneeskundigen een of meer keer geïnterviewd aan de hand van een aan-
dachtspuntenlijst. In deze interviews kwam onder ander aan de orde: 
- de manier waarop zij de arbeidsongeschiktheidsbeoordeling uitvoeren, 
- de informatie die ze daarbij inwinnen en de regels en criteria die ze daarbij 
toepassen, 
- de beoordelingsruimte en gedragsalternatieven die ze hebben, 
- hun taakopvattingen, 
- de redenen en motieven voor hun handelen. 
Daarnaast werd in die interviews ingegaan op de beoordeling van de arbeids-
ongeschiktheid van migranten en op de mogelijke verschillen tussen migran-
ten en Nederlanders bij de uitvoering van de WAO. 
Tijdens koffiepauzes, lunches en naar aanleiding van bepaalde concrete si-
tuaties hebben bovendien verschillende 'informele' gesprekken plaatsgevon-
den met diverse GMD-functionarissen. Twee wetstechnisch beoordelaars zijn 
geïnterviewd. In totaal is tien maal een teamoverleg bijgewoond, waarin de 
verzekeringsgeneeskundige en arbeidsdeskundige de 'input' van hun team 
bespreken. Daarnaast zijn zowel met de verzekeringsgeneeskundige als met de 
arbeidsdeskundige een aantal activiteiten buiten het kantoor meegemaakt zo-
als huisbezoek, werkgeversbezoek, bezoek aan een uitzendbureau. 
Net als bij de AKW zijn de aanwezige interne notities, handleidingen met 
betrekking tot de werkwijze van het betreffende kantoor en ander geschreven 
materiaal verzameld en bestudeerd. Gedurende de loop van het gehele onder-
zoek heeft de onderzoeker de beschikking gehad over een set GMD-Handboe-
ken. In Torenweerd heeft een aparte analyse plaatsgevonden van een bestand 
met verzekerden, die voor scholing en bemiddeling in aanmerking kwamen. 
De dossierstudie 
Na afloop van de observatie heeft bij de kantoren Watervoort en Torenweerd 
een kwantitatieve bestudering plaatsgevonden van 212 afgesloten dossiers. Een 
afgesloten dossier geeft een overzicht van alle beslismomenten in het beoorde-
lingsproces met inbegrip van het definitieve arbeidsongeschiktheidspercenta-
ge. Deze dossiers zijn bestudeerd met behulp van een vragenlijst, die is opge-
steld aan de hand van een eerste analyse van het observatiemateriaal. 
De kans op toetreding tot en uittreding uit de WAO, alsmede de behande-
ling tijdens het beoordelingsproces en de hoogte van het uiteindelijke arbeids-
ongeschiktheidspercentage wordt door een groot aantal factoren beïnvloed. 
Om te voorkomen dat een aantal van die factoren een interveniërende rol 
zouden spelen bij het bestuderen van het ontstaan van mogelijke verschillen 
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tussen migranten en Nederlanders, is geprobeerd de te onderzoeken groep 
dossiers op de factoren leeftijd, geslacht, tijdstip van beoordeling, diagnosecate-
gorie en beroepsniveau zoveel mogelijk gelijk te houden. Doel van deze selec-
tie was om te zien of bij overeenkomstige gevallen op bepaalde momenten tij-
dens het beoordelingsproces verschillen tussen Nederlanders en migranten 
aanwezig waren in behandeling of beslissing. 
De selectie van de dossiers heeft op de volgende wijze plaatsgevonden. Al-
lereerst is uit het registratiebestand van GAK/GMD een lijst met belangheb-
benden opgevraagd, die aan de volgende criteria voldeden: 
- geregistreerd bij de kantoren Torenweerd en Watervoort, 
- leeftijd tussen 30 en 50 jaar, 
- mannelijk, 
- uitkering ingegaan na 1 maart 1987 (zodat er sprake zou zijn van een beoor-
deling op grond van het 'nieuwe' arbeidsongeschiktheidscriterium), 
- gevalsbehandeling door GMD beëindigd voor 1 oktober 1988215, 
- Ie letter familienaam A, B, C, D, E, K, M, S, Τ, Υ, Ζ (dit waren de letters waar­
bij de grootste concentratie Turken en Marokkanen verwacht werd). 
In totaal leverde deze eerste selectie 984 dossiers op (332 uit Torenweerd en 652 
uit Watervoort). Op deze dossiers heeft een nadere selectie naar diagnosecate­
gorie plaatsgevonden. De GMD hanteert bij de classificering van de ziekte van 
een belanghebbende 17 verschillende diagnosecategorieën. Om de invloed van 
deze verschillende diagnosecategorieën op het verloop van het beoordelings-
proces te beperken, zijn alleen die dossiers geselecteerd waarbij de hoofddiag-
nose bij het einde van de wachttijd van 52 weken in de diagnosecategorie psy-
chische stoornis of in de diagnosecategorie ziekten van bewegingsstelsel en 
bindweefsel valt. Bij 60% van alle belanghebbenden vindt een indeling in één 
van deze twee diagnosecategorieën plaats. 
Vervolgens is aan de hand van de naam van de belanghebbende door de on-
derzoeker aangegeven of iemand waarschijnlijk een Turkse of Marokkaanse 
belanghebbende was. De nationaliteit van de belanghebbende is immers niet 
geregistreerd. Dit is daarna door het desbetreffende GMD-kantoor gecontro-
leerd. In bijna alle gevallen bleek de aanwijzing juist te zijn. Dit leverde voor 
de diagnosecategorieën psychische stoornis en bewegingsstelsel de volgende 
onderverdeling op: 
215 Achteraf bleek dit criterium slecht te worden ingevuld of gehanteerd; bij veel van de gese-
lecteerde dossiers was de gevalsbehandeling pas veel later dan 1 oktober 1988 afgesloten. 
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Diagnosecategorie psychische stoornis 
Torenweenl Watervoort totaal 
Nederlanders en overige 
nationaliteiten 
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De dossiers die op deze lijst voorkwamen waren nog niet uitgesplitst naar be­
roepsniveau. Omdat het beroepsniveau alleen uit het dossier zelf af te leiden 
valt, heeft een nadere selectie naar beroepsniveau op de kantoren zelf plaats­
gevonden. De GMD hanteert een onderverdeling in zeven beroepsniveaus: 
beroepsniveau 1: eenvoudige tot geoefende arbeid, 
beroepsniveau 2: moeilijke vormen van geoefende of eenvoudig geschoolde 
arbeid, 
geschoolde arbeid, 
moeilijke vormen van geschoolde arbeid, 
ingewikkelde arbeid, 
zeer ingewikkelde arbeid, 
academische of wetenschappelijke arbeid. 
Voor de selectie kwamen alleen die dossiers in aanmerking waarbij het be­






Uiteindelijk leverde dit een steekproef van 212 geschikt bevonden dossiers op. 
Uit deze dossiers zijn op de betreffende kantoren in de periode augustus-sep-
tember 1989 door de onderzoeker enkele gegevens gecodeerd. 
Het uitgangspunt was per kantoor in totaal evenveel Nederlandse als 
Turkse en Marokkaanse dossiers samen te onderzoeken. Dit is in Watervoort 
gelukt, in Torenweerd niet helemaal (zie tabel Ш). Daarnaast was het uitgangs­
punt per diagnosecategorie per kantoor evenveel Nederlandse als Turkse en 
Marokkaanse dossiers samen te coderen. Ook dit is in Watervoort wel gelukt, 
maar in Torenweerd niet helemaal (zie tabel IV). De belangrijkste oorzaak 
hiervoor was dat in het bestand dat mij ter beschikking stond het in Toren­
weerd niet mogelijk was bij de diagnosecategorie psychische stoornissen even­
veel Nederlanders als migranten te vinden, bij wie het beroepsniveau kleiner 
of gelijk aan 3 was. Bij Nederlanders was het beroepsniveau bij deze diagnose­
categorie vaak hoger dan 3. 
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Tabel ΠΙ Kantoor naar nationaliteit 
Nederlanders 


















totaal 130 82 212 
Tabel ГУ Kantoor en diagnosecategorie naar nationaliteit 
Watervoort 
psych bew.stelsel 
Nederlanders 21 44 
Turken 15 33 






psych bew stelsel totaal 
20 19 39 
13 10 23 





totaal 42 88 130 46 36 82 212 
Gemiddelde leeftijd 
De geselecteerde Turken en Marokkanen blijken gemiddeld wat ouder te zijn 
dan de Nederlanders (zie tabel V). Dit verschil is volgens mij te klein om re­
kening te hoeven houden met leeftijdseffecten. 
Tabel V Gemiddelde leeftijd bij Einde Wachttijd naar nationaliteit 
gemiddelde standaarddeviatie aantal dossiers 
Nederlanders 39.8 6.2 104 
Turken 42.2 53 71 
Marokkanen 40.6 6.4 37 
totaal 
p=0.04 







































In 46 dossiers was het beroepsniveau niet direct uit het dossier te halen. Die 
gevallen zijn op basis van vergelijking met andere dossiers of op basis van ei­
gen inschatting of informatie van een arbeidsdeskundige ingedeeld in een be­
roepsniveau. Aangenomen is dat het beroepsniveau in die dossiers niet hoger 
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dan 3 bedroeg. Op de codeiijst is het beroepsniveau bij die dossiers echter als 
onbekend gecodeerd. 
Het beroepsniveau van de geselecteerde groep Nederlanders is hoger dan 
dat van de geselecteerde groep Turken en Marokkanen. 
ßron van inkomsten 
In 96% van de dossiers had de belanghebbende als bron van inkomsten voor 
uitval wegens ziekte inkomen uit arbeid in loondienst. Nederlanders, Turken 
en Marokkanen verschillen op dit punt niet van elkaar (zie tabel VII). 




















totaal 203(96%) 6(3%) 3(1%) 212 
Hoogte WAO-dagloon 
Het gemiddelde dagloon ligt bij Nederlanders significant hoger dan bij Turken 
en Marokkanen (zie tabel VIII). Het gemiddelde dagloon ligt in Watervoort 
(157) significant hoger dan in Torenweerd (145). Er bestaat een sterke samen-
hang tussen dagloon en beroepsniveau (zie tabel IX). 
Bij uitsplitsing naar beroepsniveau is er geen significant verschil in dagloon 
meer tussen Nederlanders, Turken en Marokkanen (zie tabellen X, XI en XII). 
Tabel VIII Gemiddelde hoogte WAO-dagloon naar nationaliteit in guldens 
gemiddelde standaarddeviatie cases 
Nederlanders ι 159 32 100 
Turken 154 26 67 
Marokkanen 138 25 33 
totaal 154 30 200 
p»0.009 
Turken + Marokkanen 149 27 100 
p=0.06 
Tabel IX Gemiddelde hoogte WAO-dagloon naar beroepsniveau in guldens 
gemiddelde standaarddeviatie aantal dossiers 
niveau 1 135 29 31 
niveau 2 158 28 99 
niveau 3 161 21 30 
Totaal 154 27 160 
p=0.0001 
210 
Tabel X Gemiddelde hoogte WAO-daglooit naar nationaliteit bij niveau 1 
gemiddelde standaarddeviatie aantal dossiers 
Nederlanders 145 37 5 
Turken 141 29 13 
Marokkanen 125 24 13 
totaal 135 28 31 
p=0.24 
Turken + Marokkanen 133 27 26 
p=039 
Tabel XI Gemiddelde hoogte WAO-dagloon naar nationaliteit bij niveau 2 
gemiddelde standaarddeviatie aantal dossiers 
Nederlanders 156 30 57 
Turken 161 26 34 
Marokkanen 156 27 8 
totaal 158 28 99 
p=0.68 
Turken + Marokkanen 160 26 42 
p=0.46 
Tabel XII Gemiddelde hoogte WAO-dagloon naar nationaliteit bij niveau Э 
gemiddelde standaarddeviatie aantal dossiers 
Nederlanders 162 25 21 
Turken 161 11 7 
Marokkanen 149 8 2 
totaal 161 22 30 
p=0.71 
Turken + Marokkanen 159 11 9 
p=0.67 
Definitief arbeidsongeschiktheidspercentage 
Tabel XIII Definitief arbeidsongeschiktheidspercentage naar diagnosecategorie 
en nationaliteit 
80-100 
psych bew.stelsel totaal 
Nederlanders 27 8 35 
Migranten 40 12 52 
totaal 67 20 87 
Tabel XIV Definitief arbeidsongeschiktheidspercentage naar nationaliteit 
80-100 < 80-100 totaal 
Nederlanders 35 (34%) 69 (66%) 104 
Turken + Marokkanen 52 (48%) 56 (52%) 108 
totaal 87 (41%) 125 (59%) 212 
p=0.03 
< 80-100 










In 74 dossiers wordt de belanghebbende door de verzekeringsgeneeskundige 
meteen op medische gronden volledig arbeidsongeschikt verklaard. In die dos-
siers is geen arbeidskundige ingeschakeld. In 13 dossiers wordt de belangheb-
bende daarna alsnog volledig arbeidsongeschikt verklaard. Het gaat hier om 
mensen die na een werkhervatting alsnog volledig uitvallen, bij wie tijdens de 
arbeidskundige beoordeling een verergering van de klachten optreedt of be-
langhebbenden die op arbeidskundige gronden volledig arbeidsongeschikt 
worden verklaard. 
In 116 dossiers heeft een functieduiding plaatsgevonden. In 29 dossiers 
vindt werkhervatting plaats. 
Data-analyse 
De kruistabellen zijn geanalyseerd met behulp van een chi-kwadraat-toets. 
Univariate vergelijkingen zijn uitgevoerd met behulp van een variantíe-ana-
lyse. De F-toets is daarbij als significantietoets gebruikt. Bij ρ < 0.05 wordt ervan 
uitgegaan dat de verschillen tussen de 'cellen' in de tabellen niet aan toeval te 
wijten zijn. Het verschil is dan significant. 
Enkele kanttekeningen bij de dossierstudie 
Door middel van observatie en interviews is materiaal in de diepte verzameld 
en met behulp van de dossierstudie is geprobeerd die bevindingen in de 
breedte te veralgemeniseren. Wanneer de verschillen tussen migranten en au­
tochtonen, die tijdens de observaties zijn aangetroffen, zich ook voordoen in 
de dossiers dan versterkt dat het verhaal. Wanneer dit niet het geval is, wil dit 
zeggen dat de algemene geldigheid van de waarnemingen minder is, maar het 
wil niet zeggen dat de waarneming onjuist is geweest. 
De feitelijke handelwijze van uitvoeringsfunctionarissen is niet (alleen) te 
beschrijven aan de hand van het bestuderen van dossiers. Dossiers geven 
slechts een selectieve weergave van wat er in de werkelijkheid gebeurt. Uit­
voeringsfunctionarissen zetten niet alle argumenten, die voor hen een rol spe­
len bij het nemen van een beslissing op papier. De gegevens in de dossiers zijn 
niet uitsluitend bepalend voor de beoordeling. Bijkomende informatie, om­
standigheden en indrukken laten veelal de weegschaal een bepaalde kant uit­
slaan. Dit wil niet zeggen dat een bepaalde beslissing niet op die in het dossier 
neergelegde gegevens kan worden gebaseerd, alleen dat die gegevens op zich­
zelf ook de ruimte laten tot het nemen van een andere beslissing. 
Tijdens observatie en interviews geconstateerde verschillen op bepaalde be­
slismomenten zijn slechts te kwantificeren, wanneer voor elk van deze beslis­
momenten een apart geselecteerde groep dossiers wordt bekeken (bijvoorbeeld 
een X-tal gevallen die op arbeidskundige gronden arbeidsongeschikt zijn, een 
X-tal dossiers waarbij de invloed van het risico dat betrokkene in beroep gaat 
wordt gemeten). 
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Dit onderzoek is erop gericht om inzicht te krijgen in de feitelijke handel-
wijze van de uitvoerende functionarissen. Deze handelwijze is niet alleen te 
beschrijven aan de hand van cijfermatige gegevens en statistische analyses. 
Deze analyses geven geen inzicht in het waarom van de beslissing. Onderdeel 
van de in dit onderzoek gehanteerde methode is dat de uitvoerders zelf zich 
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'They aie all equal to me" 
A socio-legal study into the differences between immigrants and native citi-
zens in the implementation of the child benefits and disability insurance legis-
lation in the Netherlands. 
A central component of this study concerns the actual implementation of two 
social security acts as it is applied to immigrants and native citizens. 
In contrast to areas like labour and housing, hardly any research has been 
carried out into the position of immigrants in the area of social security. As in 
the areas of labour and housing, processes of distribution also occur in the 
implementation of social security. In all of these areas choices have to be made 
in the distribution of limited resources. A selection must be made as to who is 
and who is not eligible for a job, a house or a benefit. The effect of such pro-
cesses of distribution in the area of social security, concentrating on immi-
grants, is one of the main themes of this study. Do these processes of distri-
bution differ for immigrants and for native citizens? Do these processes of 
distribution result in inequality as to the outcome for immigrants and native 
citizens? 
The implementation officers, who distribute according to various social 
security regulations play an important role. According to Prottas (1979:1) they 
are the present modem magicians who, every day from 9 to 5, transform ordi-
nary citizens into 'clients' and select who is eligible for which provision. It is 
they who decide on access to a certain provision. How do these implemen-
tation officers act when they have to 'handle' immigrants in the implementa-
tion process? For they are confronted with a category of clients who are charac-
terized by a number of specific factors and circumstances. In some respects im-
migrants constitute a separate group. They belong chiefly to a certain segment 
of society. They are newcomers. They have specific problems determined by 
specific circumstances. How do implementation officers react to that? 
The research focuses on the implementation of two specific acts of the Dutch 
social security system, the Disability Insurance Act (Wet op de arbeidsonge-
schiktheidsverzekering) and the Child Benefits Act (Algemene Kinderbijslag-
wet). This choice is partly determined by the intention to gain insight into the 
impact of discretion in the implementation of these Acts. It is assumed that the 
extent of the discretion in the implementation of the Disability Insurance Act 
is considerably greater than in the implementation of the Child Benefits Act. 
The aim of the Disability Insurance Act is to provide clients who cannot 
work anymore because of disability with a substitute source of income. The 
amount of benefit depends on the degree of incapacity and the last-earned 
wages. In addition, it is the intention of this Act to replace the partially disabled 
in the labour process. The aim of the Child Benefits Act is to provide an 
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additional income to clients with children. The actual residence of the child is 
not significant when it comes to rights to and amounts of benefit. 
The nature of both regulations varies greatly. The assessment of the right to 
a disability benefit is characterized by a vague standard of the concept of dis-
ability in the law and a focus of the decision on the individual position of the 
client In contrast, in the Child Benefits Act the criteria applied for the claim to 
and the extent of the benefit are defined much more precisely and are less vari-
able. In the implementation of the Disability Insurance Act, the personal con-
tact between implementation officer and client plays an important role, where-
as in the Child Benefits Act contact is chiefly in writing. The implementation 
officers of the Disability Insurance Act are disposed of more professional ex-
pertise than those of the Child Benefit Act. Moreover, the implementation of-
ficers of the Disability Insurance Act are involved in a variety of disciplines. 
The aim of the research is to give a description and explanation of the differ-
ences in treatment between immigrants and native citizens in the implemen-
tation of these two Acts, and of the way in which the implementation of these 
Acts may result in differences in consequences for immigrants and native citi-
zens. Special attention is paid to the impact of the discretion of the agencies 
and officers (in addition to other factors) on the emergence of the differences 
between immigrants and native citizens in the implementation of these two 
Acts. 
Starting-point is that the emergence of these differences stems from an in-
teraction between the implementation practice on the one hand and the posi-
tion of the client on the other. This research poses the following questions: 
Are immigrants treated differently from native citizens in the implementation 
practice? 
- Are there different routines or procedures with regard to immigrants? 
- Are immigrants classified in other formal and informal categories than na-
tive citizens? 
- Are 'similar cases' as to relevant characteristics treated differently? 
Does equal treatment of immigrants and native citizens in the implementa-
tion practice result in different consequences for both groups? 
- Are there fixed routines or implementation procedures that have different 
consequences? 
- Is it harder for immigrants to meet certain demands, as a result of which dif-
ferent decisions are systematically made for them? 
In addition to giving a description of differences between immigrants and na-
tive citizens, explanations are explored in this research for the emergence of 
the differences found in the implementation practice of both Acts. The ap-
proach from which the explanations have been studied is the implementation 
practice. In doing so, three theoretical perspectives were used. 
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1. Theory with regard to institutional distinction 
According to this theory, differences in treatment of members of minorities (in 
casu immigrants) may partly be explained as the often unintended outcome of 
processes of distribution and mechanisms within existing institutions. This 
view does not primarily deal with prejudice, stereotypes or intentional acts of 
individual members of the majority within those institutions, but with the 
operating of the institutions themselves and the unequal distribution result-
ing therefrom. The interaction between members of minority groups, who 
differ on certain points from the majority, and the existing routines in organi-
sations may result in systematic differences in treatment and assessment. This 
concept of institutional distinction used here is partly based on the concept of 
'institutional racism' used in Anglo-Saxon literature. However, the two con-
cepts are not synonymous. In the Netherlands the term racism is chiefly 
restricted to ideas on the physical inferiority of human races. In England it has 
a broader meaning. Another restriction of the notion of racism is that it is 
directed only at the discrimination of immigrants in relation to native citizens. 
Since this study also focuses on the differences which are to the advantage of 
immigrants, distinction is a preferable and more neutral concept than racism. 
2. The street-level bureaucracy theory 
According to this theory, propounded by the American political scientist 
Lipsky, it is mainly the implementation officers who influence the eventual 
decision of the organisation. The contents of this decision are to a great extent 
determined by the working conditions of the implementation officers (a 
chronic lack of means, the demand for services tends to increase to meet the 
supply, conflicting aims, little control and nonvoluntary clients), and the stra-
tegies they develop to be able to do their job (restricting demand, adjusting the 
behaviour of the client and the concept of their own job, and categorising 
clients). 
3. Theory with regard to discretion 
The presence of discretion may result, according to this theory, in a difference 
in treatment and assessment of the various categories of clients. Because of the 
presence of discretion, opinions of officers may become manifest in the emer-
gence of these differences. Discretion is a variable which facilitates variation in 
behaviour. 
For practical reasons the group of immigrants is limited as much as possible to 
Turkish and Moroccan immigrants, who constitute the largest groups of im-
migrants in the Netherlands. 
The data for this study has been collected at four social security agencies (two 
implementing the Child Benefits Act and two implementing the Disability In-
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surance Act), using various research methods such as participant observation, 
interviews and studying case-file materials. 
In chapter 2 of this study the theoretical perspectives used in the research are 
described in detail. Chapter 3 reports on the implementation of the Child 
Benefits Act. Subsequently chapter 4 deals with the implementation of the Dis-
ability Insurance Act. In chapter 5 the research questions are answered syste-
matically and the implementation of both Acts is compared and placed in the 
framework of the theoretical perspectives presented in chapter 2. 
The results of the research indicate that the formal rules don't make an explicit 
distinction between immigrants and native citizens. On some points there are 
no differences in treatment or consequence between immigrants and native 
citizens, on other points clear differences emerge. One of the chief findings is 
that there is a separate department in the agencies which implement the Child 
Benefits Act with separate officers and separate forms to assess the applications 
for child benefits of immigrants. In the implementation of the Child Benefits 
Act an institutionalised difference in treatment of native citizens and immi-
grants can be discerned. Sometimes this applies to all immigrants, but more 
often only for immigrants with children abroad. This difference in treatment is 
especially manifest in the form of more control with respect to the applications 
for child benefits of (some) immigrants. In some cases immigrants also have to 
supply more data and meet more requirements than native citizens. Because 
of more intensive control, the odds are that anomalies in the applications of 
immigrants emerge. In its turn, this results in more rejections and reclama-
tions by the agencies, in more conflicts between the agency and the immi-
grants, and in more court appeals by immigrants. 
In contrast, in the Disability Insurance Act there is no fixed, systematically 
different treatment of immigrants laid down in the organisational structure. 
The implementation of the Disability Insurance Act is chiefly characterized by 
a number of general selection processes which result in differences in conse-
quences between immigrants and native citizens. Because the implementation 
officers have insufficient hold on the criteria laid down by the law, they inter-
pret the situation and apply self-formulated selection norms on which to base 
their decision. The research material indicates that immigrants are in some 
cases more readily declared completely disabled than native citizens. This is 
the consequence of the fact that implementation of fleers mainly try to assess 
immigrants as routinely as possible. A declaration of complete disability is 
often the easiest option in this respect. Another influential factor is the fact 
that the implementation officers see fewer alternative decisions in the case of 
immigrants than in the case of native citizens. On the other hand, partially 
disabled immigrants are less frequently eligible than partially disabled native 
citizens for counselling activities which should result in resumption of work. 
This is partly caused by the way in which the implementation officers select 
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the clients who qualify for such activities. In a number of situations, there is 
similar treatment of dissimilar cases in the Disability Insurance Act. The 
unequal position of immigrants and native citizens on the labour market is 
reproduced by the legal system of the Disability Insurance Act 
In the implementation practice of the Acts studied in this research, four im-
portant distinguishing mechanisms can be discerned: 
- mechanisms related to routinisation, 
- mechanisms resulting from ethnocentrism, 
- selection mechanisms, 
- control mechanisms. 
These four mechanisms are forms of institutional distinction. 
In the implementation of both Acts there is little willingness to pay extra atten-
tion in the decision-making process to the specific problems and circumstances 
of immigrants. In general, the implementation officers conclude that immi-
grants should adapt to the Dutch regulations because they are living in the 
Netherlands. They reject a specific approach to the problems of immigrants be-
cause, in their view, it would entail (undue) preferential treatment of immi-
grants. 
In the implementation of social security acts with regard to immigrants, the 
implementation officers concentrate mainly on formal rules. With reference 
to these rules, claims that deviate from the normal pattern are rejected. For 
this behaviour various reasons can be given. The implementation officers 
sometimes use the rules as a shield, as a justification of their opposing beha-
viour, for themselves as well as towards the immigrants. This orientation 
toward rules can also be considered as a kind of reduction of uncertainty; one 
does not know how to cope with the specific situation of immigrants and then 
reaches for formal rules as a basis upon which to make a decision. Moreover, 
implementation officers think in terms of "us" and "them". "Our" social secu-
rity benefits are used by "them". Granting a benefit to immigrants is not only 
regarded as a right, but also, to some degree, as a favour. 
The presence of discretion proves to have little significant impact on the 
emergence of the various differences in the implementation practice of both 
Acts. In the implementation of the Disability Insurance Act the present dis-
cretion is interpreted in such a way that one tries to 'handle' immigrants as 
routinely as possible. Extra effort is normally reserved for a group of clients to 
which immigrants seldom belong. 
The discretion of the Child Benefit officers is generally nominal. In most 
cases by far, cases are treated in a very routine fashion. Only for a small group 
of immigrants, normally with children abroad, there is more discretion for the 
implementation officers. The reason is that the situation of these applicants is 
more complicated and the facts are harder to assess. The implementation of-
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ficers try to make a maximal use of that extra discretion. To this group of ap-
plicants they pay extra attention which is often translated into extra control. 
On balance, many of the differences found are the consequence of inter-
action between implementation mechanisms on the one hand and factors con-
nected with the recent migration of the group of clients involved on the other. 
There is no intentional systematic discrimination of immigrants. This proba-
bly means that most of the differences found in this study will gradually dis-
appear in the long run. However, such differences may emerge again for new 
groups of immigrants. 
230 
Curriculum vitae 
Paul Eduard Minderhoud werd op 7 mei 1959 te Düsseldorf geboren. In 1977 
behaalde hij zijn eindexamen gymnasium В aan het Sint Janslyceum te 's-Her-
togenbosch. In 1984 slaagde hij voor zijn doctoraalexamen Nederlands Recht 
aan de Katholieke Universiteit Nijmegen. Daarna werkte hij gedurende twee 
jaar ab onderzoeker bij het Wetenschappelijk Onderzoeks- en Documentatie 
Centrum (WODC) van het Ministerie van Justitie. Vanaf april 1987 is hij 
werkzaam bij het Instituut voor Rechtssociologie van de Faculteit der Rechts­
geleerdheid van de Katholieke Universiteit Nijmegen. Eerst als onderzoeker, 
in dienst van de Nederlandse organisatie voor wetenschappelijk onderzoek 




Stellingen behorend bij het proefschrift "Voor mij zijn ze allemaal gelijk" van 
Paul Minderhoud 
1 Een eenvoudige, doorzichtige organisatie van de sociale zekerheid zal gezien de 
tegenstrijdige belangen van de diverse betrokken partners een utopie blijven. 
2 De maatschappelijke ongelijkheid die tussen verschillende groepen verzekerden bestaat, 
wordt binnen het systeem van de WAO impliciet gereproduceerd. 
3 De recente voorstellen om illegalen uit te sluiten van sociale verzekeringsuitkeringen zijn 
meer gebaseerd op irrationele sentimenten dan op rationele argumenten. 
4 Het verdient aanbeveling sociaal-wetenschappelijk onderzoek op het terrein van de 
sociale zekerheid meer vanuit een bottom-up benadering dan vanuit een top-down 
benadering te verrichten. 
5 Door de nieuwe organisatiestructuur van de sociale zekerheid zullen de taken van 
advisering en beslissing omtrent de mate van arbeidsongeschiktheid vermoedelijk bij 
dezelfde instantie komen te liggen. Voor potentiële arbeidsongeschikten is dit een 
ongunstige ontwikkeling. 
6 Het gebruik van de term woonlandbeginsel in het kader van de Algemene 
Kinderbijslagwet om aan te duiden dat de hoogte van de kinderbijslag dient te worden 
afgestemd op de levensstandaard van het land waar het kind verblijft, is onjuist. 
7 Het is niet terecht verzekeringsgeneeskundigen verantwoordelijk te stellen voor het uit de 
hand gelopen aantal arbeidsongeschikten. Ze zijn veel meer te beschouwen als een 
speelbal in een maatschappelijk krachtenspel, dat alle belang had bij een soepele 
beoordeling van de mate van arbeidsongeschiktheid. 
8 De mate waarin sommige mensen overwerken zegt vaak meer over de kwaliteit van hun 
gezinsleven dan over de zwaarte van hun werk. 
9 Bij het schrijven van een proefschrift is het soms goed de Ierse zegswijze in acht te 
nemen die luidt: "When God created time he made plenty of it". 
10 De uitdrukking 'mijn vriend' of 'mijn vriendin' waarmee de partner in een niet-
huwelijkse relatie wordt aangeduid, is wellicht betekenisvoller dan de uitdrukking 'mijn 
man' of 'mijn vrouw' die door gehuwden wordt gebezigd. 


Deze studie gaat over de feitelijke uitvoering van twee sociale zekerheidswetten ten 
aanzien van migranten en Nederlanders. Migranten vormen een categorie personen die 
wordt gekenmerkt door een aantal specifieke omstandigheden. Zij zijn nieuwkomers in 
een bestaande samenleving. Hoe reageren uitvoeringsinstanties en uitvoeringsfunctionaris-
sen op dergelijke nieuwkomers? Beoordelen deze functionarissen de aanspraken op sociale 
zekerheid bij migranten op een andere manier dan bij Nederlanders? Hebben dagelijkse 
routines en uitvoeringsmechanismen andere gevolgen voor migranten dan voor 
Nederlanders? In dit boek komen deze algemene thema's aan de hand van een aantal 
concrete onderzoeksvragen aan de orde. Het boek geeft een beschrijving van en een ver-
klaring voor de verschillen die bij de uitvoering van de Algemene Kinderbijslagwet (AKW) 
en de Wet op de arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO) ontstaan tussen migranten en 
Nederlanders. 
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